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DE5COMMUNAUTE5 EUROPEENNES A L'UNION EUROPEENNE 



Les Communautes europeennes vont apporter un element nouveau : une 
perspective d 'integration. 



A. Les etapes 

LA DECLARATION SCHUMAN (1950) 

Cette declaration est I'ceuvre de Jean Monnet, alors commissaire general au 
Plan, mais Robert Schuman en assurnera la responsabilite politique !ors d'une 
conference de presse du 9 mars 1950, dans le salon de I'Horloge, au ministers 
des Affaires etrangeres a Paris. La France offre a la RFA, et a tous les autres pays 
d'Europe occidental, d'amorcer la mise en commun de leurs moyens econo- 
miques dans le cadre d'un « marche commun » afin de conjuguer leurs forces 
pour realiser leur propre reconstruction et faire face a la concurrence des blocs 
(Etats-Unis, URSS). 

Trois points essentiels sont a retenir : 

1") Un objectif immediat : la reconciliation franto-allemande. « Le 
rassemblement des nations europeennes exige que I'opposition secuiaire de la 
France et de I'Atlemagne soit etiminee; I'action entreprise dolt toucher en pre- 
mier lieu fa France et I'Afiemagne. » Le gouvernement francais propose de pla- 
cer I'ensemble de la production charbon-acier de la France et de I'Allemagne 
sous une Haute Autorite commune. L'ouverture reciproque et 1'integration des 
marches des deux pays dans ces deux secteurs economiques, a I'epoque essen- 
tiels, rendrait a I'avenir une guerre conventionnelle impossible entre eux. 

2°) Un objectif a long terme : « faire I'Europe ». II s'agit de realiser par 
etapes une forme d'union politique qui rende effect ivement impossible tout 
affrontement arme entre peuples europeens et renforce le poids international 
du sous-continent ouest-europeen. 

3°) Une methode : la progressivite. « L'Europe ne se fera pas d'un seul 
coup, ni dans une construction d'ensemble; elie se fera par des realisations 
concretes creant d'abord une solidarity de fait, » Plutot que d'annoncer un pro- 
jet institutionnel, les auteurs de la Declaration Schuman mettent en avant la 
progressivite et I'empirisme, afin de rassurer ceux que pouvait effrayer I'idee 
d'une organisation supranationale impliquant des transferts immediats de 
souverainete. 



L'ADOPTION DU TRAITE CE.CA. (1951) 

Les travaux vont se derouler entre les experts des six gouvernements.qui ont 
accepte la Declaration Schuman : Belgique, France, Italie, Luxembourg, Pays- 
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Bas, Republique federale d'Allemagne (RFA). Le 18 avril 1951 est signe le traite 
de Paris creant la Communaute europeenne du charbon et de l'acier, qui 

entrera en vigueur le 15 juillet 1952, pour une duree limitee a cinquante ans 
(expiration en 2002). 

Marche commun sectoriel, dans un domaine economique precedemment 
tres concentre, la nouvelle Communaute est dotee d'un appareil institutionnel 
sans precedent : une Haute Autorite, organe forme de personnalites indepen- 
dantes, ayant un pouvoir important de decision; une AssembJee commune, 
formee de representants des peuples; une Cour de justice; un Conseil special 
de ministres (le « Conseil »), compose de representants des gouvernements des 
Etats membres, partageant avec la Haute Autorite le pouvoir de decision. La 
CECA a le pouvoir de percevoir directement des contributions des entreprises 
relevant de son domaine de competence, d'orienter leur politique 
d'investissement. . . 

Cette communaute est la premiere experience d'organisation regionale 
d'integration dans laquelle des institutions supranationales disposent d'un veri- 
table pouvoir normatif avec effet dans I'ordre interne des £tats membres. 



L'ECHEC DE LA COMMUNAUTE EUROPEENNE DE DEFENSE (1954) 

La realisation de I'Europe par degres supposait I'adoption d'autres traites, 
creant d'autres organisations sectorielies entre les memes six Etats, de facon a 
constituer progressivement un ensemble homogene. La guerre de Coree, decla- 
ree le 25 juin 1 950, imposa aux £tats europeens un terrain d'action commun qui 
n'etait pas prevu de sitot, celui de la defense. 

Le traite de Communaute europeenne de defense (CED) fut signe a Paris le 
27 mai 1952. II fut ratifie par la Belgique, le Luxembourg, les Pays-Bas, la RFA; 
mais, le 30 aout 1954, I'Assemblee Rationale franqaise, qui six mois plus tot 
avait approuve les orientations generales du traite, r&fusa par un vote de pro- 
cedure d'aborder fa question de la ratification. Le projet, qui prevoyait d'im- 
portants transferts de souverainete dans un domaine particulierement sensible, 
fut abandonne, entraTnant avec lui I'abandon d'un projet de communaute poli- 
tique dont la creation etait prevue par un article du traite CED. Par la suite et 
pendant de longues annees, tout projet clairement supranational et, plus parti- 
culierement, tout projet envisageant une action europeenne commune dans le 
domaine de la defense allait etre frappe de suspicion. 



L'ADOPTION DES TRAITES DE ROME (1957) 

Apres I'echec de la CED, la methode de la construction « par degres » a ete 
p referee. 
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i La conference de Messine (1 er -3 juin 1955) 

Les six ttats membres de la CECA se reunirent a Messine pour designer un suc- 
cesses a J, Monnet, president de la Haute Autorite, quf avait demissionne a la 
suite de I'echec de la CED, echec qui signifiait selon lui que le rearmement alle- 
mand, qui de toute facon aurait lieu, se ferait hors du controle communautaire. 
Acette occasion, le Benelux suggera que I'on examine un memorandum inspire 
par les mouvements federalistes europeens, qui proposait un marche commun 
general incluant I'energie et les transports. L'accord se realisa pour elargir le 
systeme CECA a d'autres domaines economiques, afin de tendre, entre les 
Six, vers un marche commun generalise. 

La preparation des nouveaux traites fut confiee a un comite de delegues 
gouvernementaux assistes d'experts, comity place sous la presidence du Beige 
Paul-Henri Spaak. Un representant du Royaume-Uni participa aux travaux jus- 
qu'a la veilfe du depot du rapport final. 

L'adoption des traites 

Deux projets de traites furent finalement elabores. Signes a Rome le 25 mars 
1957, ils etablissaient. Tun la Communaute economique europeenne (CEE), 
marche commun generalise, I'autre, la Communaute europeenne de I'ener- 
gie atomique (CEEA ou Euratom), autre communaute sectorielle a cote de la 
CECA. Le meme jour ou un peu plus tard furent signed des protocoles portant 
notamment sur certaines institutions communes, sur le statut de la Banque 
europeenne d'investissement (BEI), le commerce interallemand, ainsi que sur le 
statut de la Cour de justice {17 avril 1957), 

Les deux traites de Rome sont entres en vigueur le 14 Janvier 1958. L'af- 
faire de Suez ayant montre, I'annee precedente (1956), la fragility de la situa- 
tion energetique de I'Europe occfdentale, la ratification est intervenue 
rapidement dans les six litats, les nouvelles Communautes apparaissant comme 
un facteur de renforcement Economique pour les pays concerned. 

N'ayant pas rejoint la CEE. le Royaume-Uni forma en 1960 avec la Suede, la Nor- 
vege, le Danemark, I'Autriche, le Portugal, puis la Finlande, ^Association euro- 
peenne de libre-echange (AELE, convention de Stockholm), qui allait entretenir 
avec la Communaute europeenne des rapports economiques tres etroits. 

Par rapport a la CECA, la CEE et I'Euratom appartiennent a une nouvelle 
generation. Moms ouvertement supranattonales, ces organisations sont ressen- 
ties comme moins mena^antes pour les souverainetes nationales des Etats mem- 
bres, meme si le champ des competences est elargi. Symboliquement, la Haute 
Autorite est remplacee par une Commission, et le pouvoir de decision plus 
clairement confie au Conseil des ministres, organe intergouvernementa] sta- 
tuant tantot a I'unanimite, tantfit a la majorite qualifiee. Dans les faits, le mar- 
che commun generalise a conduit a la mise en commun entre les Etats, membres 
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de domaines de competence de plus en plus determinants. A I'insu ou presque 
de I'opinion, peu attentive a ce qui n'est pas spectaculalre, I'engrenage com- 
munautaire s'est mis en place, aboutissant a un degre significatif d'integration 
economique qui ne s'est que tres imparfaitement protonge au plan plus general 
de la cooperation en matiere de politique etrangere. 



B. L'experience communautaire 

Dans la periode qui va de 1957 (signature des traites de Rome) a 1987 (entree 
en vigueur de I'Acte unique europeen, premiere modification substantielle des 
textes communautaires), les £tats membres ont experiments un nouveau type 
de collaboration internationale. Sur le plan des realisations materielles, beau- 
coup a ete fait meme si certains des objectifs definis par les traites n'ont pas ete 
atteints. Au fil des annees, une identite communautaire pas seulement 
economique s'est affirmee. 



REALISATIONS MATERIELLES 

La mise en oeuvre du traite CECA a souffert du declin du charbon comme source 
d'energie et de la crise siderurgique dans les pays industriels developpes. 
L'Euratom est tombee en sommeil : la penurie attendue de matiere premiere 
nucleaire ne s'etant pas produite, la politique commune d J approvisionnement 
n'a jamais vraiment pris forme. Cest done dans le cadre de la CEE, aux 
objectifs beaucoup plus vastes, que s'est effectue I'essentiel de l'experience 
communautaire. 

■ Le marche commun 

Dans le but d'atteindre la plus grande prosperite pour le plus grand nombre, les 
auteurs du traite, s'inspirant du modele americain, ont cherche a mettre en 
place un marche unique concurrentiel. Le traite CEE prevoyait I'etablissement 
d'un marche commun avec libre circulation des marchandises a Nnterieur 
d'une union douaniere, espace sans frontieres interieures, protege par un tarif 
douanier exterieur commun. Cette liberation, operee comme prevu par etapes 
{au nombre de trois), a ete reafisee plus vite que prevu : en douze ans au lieu de 
quinze (realisation achevee au 1 er Janvier 1970), la Communaute a ses debuts 
ayant beneficie d'une periode de prosperite economique remarquable. 

Pour eviter les distorsions de concurrence et realiser un veritable marche 
commun, la libre circulation des marchandises devait etre accompagnee de la 
liberation des autres facteurs de production : libre circulation des tra- 
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vailleurs, liberte d'etablissement et libre prestation des services, fibre circulation 
des capitaux. On note que la libre circulation des personnes est a cette epoque 
abordee sous I'angle strictement economique. La mise en place de ces libertes 
s'est heurtee a d'importantes resistances nationales qui ont rendu neces- 
saire, trente ans apres la signature du traite de Rome, la relance du mouvement 
en vue de la realisation effective d'un marche unique (Arte unique europeen). 

Pofittques d'accompagnement 

La realisation d'un marche commun concurrentiel supposait la mise en place 
d'une politique commune de la concurrence (controle communautaire des 
ententes, des abus de position dominante, des concentrations) et de meca- 
nismes de rapprochement des legislations dont les divergences pouvaient 

constituer des entraves au marche. C'est sous cet angle que les entreprises des 
Etats membres se sont trouvees le plus directement concernees. 

Le fonrtionnement effectif du marche commun supposait en outre la mise en 
ceuvre de politiques actives d'accompagnement. Dans le contexte de 
I'epoque de I'adoption du traite CEE, certaines politiques ont ete explicitement 
prevues et organisees, avec plus ou moins de detail : politique agricole com- 
mune - la fameuse PAC - politique commerciale exterieure, politique des 
transports. L'action de la Communaute a ete considerable dans le secteur de la 
PAC beaucoup plus Jimitee dans d'autres (transports). 

Certaines actions communes etaient simplement ebauchees dans le traite; c'est 
Le cas du rapprochement des politiques economiques, domaine essentiel 
d'intervention des Etats (art. 102, 103 et 104 CEE). Dans les premieres annees 
(1960-1970), I'existence de la CEE n'a pas empeche les Etats memfcres de diver- 
ger serieusement quant a la conduite a mener en matiere de croissance, defla- 
tion, de politique monetaire et budgetaire. A partir des annees 1980, a I'exem- 
ple de I'Allemagne, les Etats membres se sont convaincus du danger inflation- 
niste des politiques de relance par le pouvoir d'achat, des risques encourus de 
ce fait par leurs balances commerciales respectives. Un rapprochement des poli- 
tiques economiques s'est ainsi opere dans les faits. 

Simultanement, la cooperation monetaire s'est developpee, hors de toute 
base juridique dans le traite, avec I'adoption du Systeme monetaire euro- 
peen, SME (Conseil europeen de Bruxelles, 4-5 decembre 1978, et reglement 
du Conseil du 18 decembre 1978, JOCE L399 du 31 decembre 1978; pour I'es- 
sentiel, le SME repose sur des accords administratifs entre gouvernements qui 
ne sont pas des actes communautaires). 

Ainsi, de facon progressive, les etapes permettant aux agents economiques 
de s'adapter, le paysage du droit economique s'est trouve profondement modi- 
fie dans TEurope communautaire. 

ml 



Evolution institutionnelle et juridique 

■ Specif kites du systeme communautaire 

Regie par un traite qui n'est accompagne d'aucune reserve ni declaration, la 
Communaute apparaTt a I'epoque comme une organisation regionale tres parti- 
culiere, fondee sur le principe d'integration. La Commission, organe inde- 
pendant expression de I'interet general communautaire, exerce le pouvoir de 
proposition. Le Conseil, organe de decision, fonctionne selon un systeme de 
ponderation des voix qui rompt avec le principe traditionnel de f'egalite entre 
Etats membres. I'Assernblee parlementaire exerce un controle politique moins 
ferme que le controle juridictionnel vigilant de la Cour de justice. De fait, la 
Communaute apparaTt comme une construction juridique dont la force essen- 
tielle est de produire des regies directement appiicables dans I'ordre juridique 
interne des Etats membres; c'est a I'effectivite de ('application de ces regies que 
la Cour de justice a essentiellement veille en developpant au fil du temps fes 
concepts de primaute du droit communautaire et d'effet direct. 

• Les quelques modifications apportees aux traites jusqu'au milieu des 
annees 1980 n'ont pas bouleverse I'equilibre institutionnel. 

- La fusion des executifs (Conseil unique et Commission unique) realisee 
par le traite de Bruxelles du 8 aout 1965, et effective en 1968, vint refleter Tef- 
facement relatif de la CECA et de I'Euratom par rapport a la CEE. 

- Les pouvoirs budgetaires de I'Assernblee furent elargis par les traites de 
Luxembourg du 22 avril 1970 et Bruxelles du 22 juillet 1975, et des ressources 
propres furent attributes au budget communautaire (decision du 21 avril 1971). 

• Les evolutions les plus significatives n'ont pas pris la forme dune revision 
des traites. 

- Le com pro mis de Luxembourg (1966) a permis de satisfaire les Etats 
membres soucieux de ne pas laisser un vote a la majorite qualifiee au Conseil - 
prevu par le traite - intervenir sur des questions touchant a leurs interets 
fondamentaux (cf. infra, p. 57). 

- Uevenement le plus determinant pour I'avenir fut la decision d'intro- 
duire I'election du Parlement europeen au suffrage universel direct (acte 
du 20 septembre 1976), dont le principe figurait deja dans les traites. 

Les Communaut£s reposent sur des mecanismes institutionnels complexes, 
peu analyses a I'epoque par les milieux politiques et les medtas, et souvent 
ignores par I'opinion dans les differents Etats membres. Cet equilibre a pu d'au- 
tant mieux fonctionner que le cercle des Etats concernes etait restreint. 

■ Elargissement de I'assise geographique 

L'assise geographique des Communautes, qui comptaient initialement six Etats 
membres, s'est progressivement elargie a des Etats voisins partageant les 
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memes conceptions et des experiences proches de democratic politique et de 
liberalisme ecohomique. Avec dans chaque cas une periode d'adaptation, les 
Communautes ont recueilli I'adhesion : 

- du Royaume-Uni, de I'lrlande et du Danemark par le traite du 22 Jan- 
vier 1972, entre en vigueur le 1 er Janvier 1973 (la Norvege, qui avait signe le 
traite d'adhesion, n'a pas ratified elle est demeuree dans TABLE dont les 
membres ont, a partir de 1973, signe avec la CEE des accords de libre-echange); 

- de la Grece par le traite d'Athenes du 28 mai 1979, entre en vigueur le 
1 er Janvier 1981; 

- de TEspagne et du Portugal par le traite du 12 juin 1985, entre en 
vigueur le 1 er Janvier 1986. 

^incorporation du territoire et de la population de I'Allemagne de I'Est s'est ope- 
ree sans procedure d'adhesion, au jour de la reunification de TAIIemagne {3 octo- 
bre 1990), reunification deja envisag£e par le traite de Rome. 

En outre, la CEE a entretenu des I'origine des rapports privileges avec les 
anciennes possessions coloniaies des £tats membres, rapports qui ont ensuite 
pris la forme de conventions d'association avec les pays ACP (Afrique, 
CaraVbes, Pacifique) : successivement conventions de Lome I, II, III, IV, puis Coto- 
nou, faisant suite aux premieres conventions de Yaounde avec dix-huit Etats 
africains et mafgache. 



C. Le cheminement parallel* de la cooperation politique 

Pendant cette periode de realisation progressive d'un marche commun, I'ambi- 
tion de *< faire I'Europe » politique qu'exprimait la Declaration Schuman n'a pas 
ete perdue de vue. Si les projets formels d'union politique ont regulierement 
echoue, la cooperation politique a ete pratiquee hors traits. 



ECHEC DES PROJETS FORMELS D'UNION POLITIQUE 

Les deux projets Fouchet successifs (novembre 1961 et Janvier 1962) d'Union 
politique europeenne, suscites par i'entente franco-alfemande, ont echoue en 
raison d'une divergence fondamentale de conception entre la France - qui, sous 
la presidence du general de Gaulle, se montre hostile a toute evolution federale 
- et ses partenaires. Plus tard, au sommet de Paris d'octobre 1972, les chefs 
d'Etat et de gouvernement envisagent de relancer ia realisation de I'Union 
europeenne. Le rapport Tmdemans (1975), qui propose des reformes instftu- 
tionnelles judicieuses mais comportant certaines formes de differenciation 
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entre Etats, et la formalisation d'un cadre pour la conduite d'une politique 
exterieure commune, ne sera suivi d'aucun effet. 

En juin 1979 a lieu la premiere election de I'Assemblee parlementaire au 
suffrage universel direct. La nouvelle Assemblee cherche a relancer Tidee 
d'Union politique europeenne, y voyant une occasion d'accrottre ses pouvoirs 
en devenant un veritable parlement, avec competences normatives dans une 
structure plus federative, A I'instigation d J un euro-depute italien, Aitiero Spi- 
nefli, le Parlement, sur la base d'un projet elabore par une commission rassem- 
blant des deputes europeens de toutes tendances politiques f adopte en fevrier 
1984 un « traite sur I'Union europeenne », clairement federaliste, mais qui n'a 
aucune chance d'etre ratif ie par les Gtats membres. 

Six mois plus tot, les chefs d'etat et de gouvernement, ne voulant pas lais- 
ser au Parlement le monopole de ^initiative, rendaient publique une Declara- 
tion solennelfe sur I'Union europeenne (Conseil europeen de Stuttgart, 19 juin 
1983) qui faisait reference a la cooperation dans le domaine de la politique 
etrangere (CPE), cooperation pratiquee depuis plusieurs annees entre Etats 
membres des Communautes. 



PRATIQUE EFFECTIVE DE LA COOPERATION POLITIQUE HORS TRAITE 

La cooperation politique entre Etats membres est finalement restee circonscrite 
au domaine de la politique etrangere, non couvert par les traites. 

La conference des chefs d'etat et de gouvernement reunie a La Haye en 
decembre 1969 fut la premiere ou la France n'etait plus representee par le 
general de Gaulle. Le Beige Davignon avait ete charge d'explorer les modalites 
possibles d'une progression vers I'unification politique. En octobre 1970, les 
ministres concerned ont retenu ses propositions de coneertation politique en 
matt ere de politique etrangere : 

- reunion tous les six mois des ministres des affaires etrangeres, 

- creation d'un comite politique compose de directeurs des ministeres des 
affaires etrangeres. 

Le mecanisme a effectivement fonctionne a partir de cette epoque, condui- 
sant les £tats membres a adopter des positions communes sur certaines ques- 
tions internationales (Pologne, Afghanistan, Moyen-Orient..,). 

La pratique, non prevue par les traites, des rencontres entre chefs d'Etat - 
pour la France - et de gouvernement s'est institutionnalisee a partir de decem- 
bre 1974 (sommet de Paris) sous le nom de Conseil europeen, ce dernier ser- 
vant d J instance de proposition et d'arbitrage a la fois pour les affaires commu- 
nautaires et pour la cooperation en matiere de politique etrangere (CPE); elle 
s'est poursuivie jusqu'au traite de Maastricht et au-dela. 
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2. La creation 
de rUnion europeenne 

Precedee par I'adoption de I'Acte unique (1986), premiere revision substantielle 
des traites communautaires, la creation de I'Union europeenne par le traite 
de Maastricht (1992) a inaugure une longue periode de revisions successives 
(Amsterdam, 1997; Nice, 2000; projet de Constitution pour I'Europe, 2004), 
signe du caractere encore inabouti de I'Union europeenne. 



A. L'Acte unique europeen (1986) 



LES ORIGINES : REM^DIER AUX DEFAUTS DU SYSTEM ME 

La these fonctionnaliste avait montre ses limites. devolution des communautes 
europeennes sectorielles vers une union politique europeenne ne semblait pas 
devoir s'operer spontanement : les liberies economiques, apres trente ans de 
marche commun, n'etaient realisees que tres imparfaitement; le mecanisme 
decisionnel fonctionnait mal, notamment lorsque I'unanimite etait requise au 
Conseil ou lorsque tel ou tel £tat invoquait le compromis de Luxembourg; plu- 
sieurs initiatives hors traite se developpaient sur une base juridique 
incertaine (exemple : cooperation en matiere de politique etrangere [CPE]). 

Le Parlement, elu au suffrage unlversel direct, avait maintes fois denonce ces 
faiblesses, ainsi que I'insuffisance de son propre role. A la suite de I'initjatrve spec- 
taculaire qu'il prit en adoptant un projet de traite sur I'Union europeenne, les gou- 
vernements reprirent initiative et envisagerent une revision substantielle des trai- 
tes communautaires. Au sommet europeen de Fontainebleau (juin 1984), un comlte 
ad hoc, le comite Dooge, fut charge de faire des propositions sur les questions 
institutionneNes et la cooperation politique. 

La Commission, pour sa part, rendit public un Uvre bianc detaillant, en 
222 propositions extremement precises, les mesures qu'il conviendrait d'adopter 
pour une realisation effective du marche interieur. 

Au Conseil europeen de Milan (28-29 juin 1985), les £tats membres vote- 
rent le principe d'une revision (7 voix pour, 3 contre, Royaume-Uni, Grece, 
Danemark). Deux traites furent d'abord envisages. Tun revisant les traites com- 
munautaires, I 'autre portant sur la cooperation europeenne en matiere de 
politique etrangere. lis furent formellement reunis dans un « Arte unique » 
signe les 17 et 28 fevrier 19S6. L'entree en vigueur n'est intervenue que le 
1 er juillet 1987, une revision constitutionnelle prealablea la ratification s'etant 
averee necessaire en Irlande. 
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LE CONTENU : L'ACTE UNIQUE, TEXTE COMPOSITE 

Le preambule rappelle I'objectif de poursuivre I'oeuvre communautaire et de 
ff transformer a terme les relations entre £tats membres en une Union euro- 
peenne », dans le respect de la democratic et des droits fondamentaux recon- 
nus notamment par la Convention europeenne des droits de rhomme. En la 
forme, I'Acte unique europeen se presente comme un texte composite, qui 
traite a la fois des Communautes et de la cooperation politique, et qui est 
accompagne d'un certain n ombre de declarations et resolutions. Pour la 
premiere fois, on s'ecarte de rhomogeneite initiale des traites communautaires. 

■ Revision des traites communautaires 

• Le titre M opere revision des traites communautaires et, de ce fait, s'incorpore a 
eux. Les traites CECA et Euratom sont modifies sur un seul point : le projet de 
creation d'un Tribunal de premiere instance (TPI), competent egalement pour la 
CEE. Les autres reformes institutionneNes affectent le seul traite CEE : 
accroissement du role du Parlement dans le mecanisme de decision (procedure 
de « cooperation » et avis conforme), multiplication des hypotheses de vote au 
Conseil a la majorite qualifiee plutot qu'a I'unanimite, organisation de la 
delegation par le Conseil a la Commission de pouvoirs d'execution. 

* D'un point de vue materiel, I'Acte unique prevoit la realisation du marche 
interieur et I'elargissement des competences communautaires a de nouveaux 
domaines : 

- Le nouvel article 8 A alinea 2 du traite CEE definit le marche interieur 
comme « un espace sans frontieres interieures dans lequei la iibre circulation 
des marchandises, des personnes r des services et des capitaux est assuree selon 
les dispositions du traite ». Le rneme article fixe la date du 31 decembre 1992 
pour la realisation effective du marche interieur mis en chantier trente ans plus 
tot Une declaration annexee a I'Acte unique precise cependant que « la fixa- 
tion de la date du 31 decembre 1992 ne cree pas d'effet juridique 
automatique ». 

- Quant aux nouveaux domaines de competences communautaires, 
ils concernent : la recherche, Yenvironnement, le developpement technolo- 
gique, la politique regionaie - appelee « cohesion economique et soctale » - 
{art 130 A a T du traite CEE). 

■ Cooperation en matiere de politique etrangere 

Le titre 1 de I'Acte unique institutionnalise le Conseil europeen, rencontre 
periodique de chefs d'Etat et de gouvernement des pays membres, ou sont don- 
nees les impulsions necessaires a ta construction communautaire et a la coope- 
ration en matiere de politique etrangere, dite « cooperation politique ». 

Le titre III, traitant de cooperation europeenne en matiere de politique 
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etrangere, contient des dispositions conventionnelles nouvelles (art. 30 de 
I'Acte unique), qui ne font pas partie des traites communautaires. Ces disposi- 
tions refletent I'essentiel de I'experience acquise, de sommet en sommet, en 
matiere de cooperation politique, en evitant une mise en forme jurrdique 
trop contraignante {la seule forme de decision envisagee est le consensus). Le 
champ de la cooperation politique s'etend aux questions de securite, ce qui, 
selon I'article 30.6.C, ne doit pas faire obstacle a une cooperation plus etroite 
entre certains ttats parties, dans le cadre de I'Union de I'Europe occidentale 
(UEO) et de I'OTAN. 

L'adoption de I'Acte unique europeen a serieusement accelere la realisa- 
tion du marche interieur et en meme temps, ouvert une nouvelle phase d'ac- 
tion commune au-tfela du cadre materiel et juridique de la CEE. L'Union euro- 
peenne est desormais presentee comme un objectif que le traite de Maastricht 
va concretises 



B. Le traite sur I'Union europeenne (Maastricht 1992) 

A la difference de ce que fut la Declaration Schuman pour la premiere epoque 
de I'histoire communautaire, la demarche vers I'Union europeenne a ete entre- 
prise sous I'effet des circonstances, sans veritable projet politique; cela peut 
expliquer en partie le caractere souvent chaotique d'une experience que l'on ne 
saurait encore evaluer 



CONDITIONS D'ELABORATION 

■ La mise en chantier de I'union economique et monetaire 

Elle est le prolongement logrque de I'operation d'achevement du marche inte- 
rieur annoncee par I'Acte unique. Des 1971, le plan Werner avait defini les 
conditions de creation d J une union 6tonomique et monetaire, projet prema- 
ture compte tenu de I'instabilite monetaire internationale de I'epoque. Par la 
suite, les membres de la CEE avaient mis en place le Systeme monetaire 
europeen, centre sur I'ECU, qui reposait sur un engagement reciproque des 
participants de maintenir les parites des monnaies aussi stables que possible; le 
SME a fonctionne effectivement a partir de 1978. Par I'Acte unique, un nouvel 
article 102 A avait ete ajoute au traite CEE : il prevoyait une cooperation en 
matiere de politique economique et monetaire, en vue de la realisation d'une 
union economique et monetaire, et une revision du traite si des modifications 
institutionnelles s'averaient necessaires. 
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Le Conseil europeen de Hanovre Cjuin 1988) a confie a un comite preside 
par Jacques Delors, alors president de la Commission, le soin de proposer les 
etapes concretes devant mener a une union economique et monetaire, c'est-a- 
dire a une mormaie unique, reposant sur des politiques nationales de stabilite 
des prix et d'equilibre des budgets. Le rapport du comite Delors a ete adopte 
a I'unanimite le 12 avril 1989. Au Conseil europeen de Strasbourg (decembre 
1989), il a ete decide qu'une conference intergouvernementale de revision s'ou- 
vrirait le 14 decembre 1990 afin d'adopter le texte fondateur de la nouvelle 
Union economique et monetaire (UEM). 

L'unton politique europeenne 

Les bouleversements politiques qui se sont produits en Europe a partir de 1989 
(chute du mur de Berlin le 9 novembre 1989, suivie de la reunification de I'Alle- 
magne le 3 octobre 1990) ne pouvaient manquer d'avoir des repercussions sur 
I'Europe communautaire. Au Conseil europeen de Strasbourg (decembre 1989), 
alors que la reunification prochaine de I'Allemagne apparaissait certaine r les 
chefs d'frat et de gouvernement des Douze deciderent que, dans I'interet 
immediat de tous, il fallait renforcer la Communaute et accelerer la marche vers 
I'union politique. II apparaissait notamment qu'avec la fin de la guerre froide, 
I'Europe communautaire devait songer a organiser seule a I'avenir sa propre 
securite, sans I'appui automatique des Etats-Unis, d'ou I'idee de faire de la 
politique etrangere et de securite un des piliers de I'union politique. 

Le Conseil europeen de Dublin (juin 1990) decida que deux conferences 
intergouvernementales (CIG) de revision meneraient leurs travaux en parallele : 
I'une, deja prevue, sur i'UEM, I'autre sur I'union politique. 

Plusieurs projets d'union politique furent successivement examines au cours 
de I'annee 1991. Finalement I'accord se fit sur un compromis qui ne retenait 
aucune reference a I'idee de federation. II fut decide de rassembler I'union eco- 
nomique et monetaire et i'union politique en un seul traite sur I'Union 
europeenne. Au Conseil europeen de Maastricht (decembre 1991), les difficult 
tes soulevees par le Royaume-Uni concernant I'union economique et monetaire 
et la politique sociale purent etre reglees au moyen de protocoles remplis de 
subtilites juridiques. Le traite sur I'Union europeenne (TUE) fut signe a 
Maastricht le 7 fevrier 1992. 



NOVATIONS OPER&ES PAR LE TRAITS SUR L'UNION EUROPEENNE 

Le traite de Maastricht est celui qui par rapport aux traites de Rome de 1957 a 
introduit les reformes les plus importantes, touchant a la fois a la structure et 
aux contenus. 
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I Creation de I'Union europeenne 

L'Union europeenne englobe les trois communautes et les mecanismes de 
cooperation entre £tats membres, d'ou la reference dans le langage comrnun 
aux trois « piliers » : 

- le premier pilier, dit communautaire, recouvre les trois communautes 
fonctionnant sur la base de leurs traites respectifs; 

- le deuxieme pilier, ebauche dans f'Acte unique, a pour objet la politique 
et rang ere et de securite commune (PESC), incluant Fa defense, desormars 
expressement mentionnee comme relevant du champ de la cooperation entre 
Etats; 

- le troisieme pilier, entierement nouveau, porte sur la cooperation dans 
le domaine de la justice et des affaires interieures (JAI), ce qui inclut des 
matieres aussi sensibfes que 1' immigration, le droit d'asile, la cooperation des 
polices. 

D'un point de vue juridique, le traite de Maastricht opere un regroupe- 
ment insolite entre, d'une part, les trois traites communautaires, qui conti- 
nued a exister en tant que tels et selon la logique du droit communautaire et 
du principe d'integration, et, d'autre part des dispositions propres a la coope- 
ration - deuxieme et troisieme piliers - ainsi que des dispositions generates 
{adhesion, revision, etc.). Autre etrangete : les trois communautes conservent 
chacune la personnaJite juridique internationale, tandis que celle-ci est inten- 
tionnellement non reconnue a I'Union europeenne. 

Transformation de la Communaute 

La Communaute economique europeenne est rebaptisee « Communaute 
europeenne » (CE). Certaines modifications institutionneJIes son! operees, 
visant notamment a accroitre les pouvoirs normatifs du Parlement europeen 
(introduction de la procedure de « codecision »), Les reformes essentieiles 
consistent cependant dans ^inclusion de nouvelies competences : disposi- 
tions sur fa citoyennete europeenne, Vunion economique et monetaire, la poli- 
tique sociaie, et nouvelies competences dans des domaines varies (culture, 
sante, protection du consommateur, reseaux transeuropeens, recherche et 
developpement technologique). 

Pour arriver a un accord unanime des Etats membres sur le texte du traite 
de Maastricht, il a fallu menager le point de vue britannique en rntrodulsant 
des exceptions particulieres portant notamment sur I'union economique et 
monetaire et la politique sociaie. Ainsi se trouvait inauguree la pratique de [in- 
tegration differenciee, qui rompt avec le principe anterieurement applique 
d'uniformite du droit communautaire. 

Le resultat de ces diverses innovations se traduit dans un document conven- 
tionnel particulierement complexe, assorti de 17 protocoles qui ont la-meme 



valeur que le traite lui-meme - dont le protocole 14 auquel est annexe un 
« Accord sur la politique sociaie condu entre les Etats membres de la CE a I'ex- 
ception du Royaume-Uni » - et de 33 declarations de la conference intergou- 
vernementale, dont certaines peuvent servir a eclairer le sens de dispositions du 
traite. 



DIFFICULTY UGES AU PROCESSUS DE RATIFICATION 

# Dans huit pays la ratification s'est operee sans difficulty : 

- soit par voie parlementaire, sans revision constitutionnelle (Belgique, 
Grece, Italie, Luxembourg, Pays-Bas); 

- soit par voie parlementaire, apres revision constitutionnelle par voie 
parlementaire (Espagne, Portugal); 

- soit par voie parlementaire, apres revision constitutionnelle approuvee 
par referendum (Irlande). 

■ Dans quatre autre* cas, la ratification du traite de Maastricht a ete entouree 
de peripeties, notamment apres le vote negatif du Danemark. 

- Par un referendum du 2 juin 1992, le peuple danois avait refuse le pro- 
jet de traite signe a Maastricht (50,7 % de non). Le processus de ratification se 
trouvait done paralyse puisque I'on ne pouvait envisager ni de modifier le pro- 
jet, deja ratifie par un certain nombre d'Etats, ni de laisser le Danemark hors de 
I'Union europeenne. Le Conseil europeen reuni a Edimbourg en decembre 1992 
imagina une solution permettant au gouvernement danois de consulter a nou- 
veau les electeurs. Le texte arrete le 12 decembre 1992, qui comporte une deci- 
sion et des declarations, se veut une interpretation non modificative du traite 
de Maastricht, susceptible cependant de donner au gouvernement danois des 
garanties suffisantes quant a Interpretation restrictive des transferts de com- 
petences en matiere de citoyennete, union economique et monetaire, politique 
etrangere et de securite commune, defense, cooperation dans le domaine de la 
justice et des affaires interieures. Consult^ a nouveau le 18 mai 1993 sur le 
traite assorti de ce document interpretatif, le peuple danois a emis un vote 
posrtif (56,8 % de oui), ce qui a debloque le processus de ratification. 

- En France, le Conseil constitutionnel, saisi par le president de la Repu- 
blique, a estime (9 avril 1992) qu'une revision constitutionnelle etait necessaire, 
le traite de Maastricht etant incompatible avec la Constitution franchise sur 
trois points : reconnaissance du droit de vote et d'eligibilite aux elections muni- 
cipals a des personnes - citoyens europeens - n'ayant pas la qualite de citoyen 
francais; institution d'une union economique et monetaire qui priverait les 
Etats membres du droit d'emettre leur propre monnaie; transfert a la Commu- 
naute d'un pouvoir de decision en matiere de visas (art. 100 C). La hi constitu- 
tionnelle du 25 juin 1992 a introduit dans la Constitution un nouvel article 88 
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qui autorise expressement Ja participation de la Republique francaise a .'Union 
europeenne. Le president de la Republique a ensuite decide de soumettre Ja 
ratification du traite a referendum sur le fondement de ['article 17 de fa Consti- 
tution. Le 20 septembre 1992, les Francais se sont prononces favorablement, a 
une tres faible majorite (51,05 %). 

- Au Royaume-Uni, en depft des concessions tres importantes obtenues 
lors de la negociation - possibility de se maintenir hors de I'accord social et en 
dehors de .'union £conomique et monetaire avec faculte pour le Royaume*Uni 
de railier cette derniere a sa convenance -, le gouvernement conservateur a 
eprouve les plus grandes difficulty a eviter un referendum et a obtenir 
ffnalement V automation parlementaire de ratif/erle traits. 

- En Allemagne, tout d'abord, /a Loi fondamentale a 4i& revisee par I'ad- 
jonction d'un article 23 nouveau autorisant I'appartenance de I'Aflemagne a 
.'Union europeenne dont il est precise qu'eUe sera respectueuse du principe 
democratique et assurera une protection des droits de I'homme equtvalant 
pour J'essentiel a la Loi fondamentale. Ensuite, la ratification a ete retardee, un 
recours contestant la conformite du traite avec la Loi fondamentale ayant ete 
introduit par des personnes privees devant le Tribunal constitutionnel, qui I'a 
finalement rejete le 12 octobre 1993. La ratification allemande, intervenue le 
lendemain, a permis I'entr6e en vigueur du traits de Maastricht \e 
1 ar novembre 1993. 



C. Les revisions ulterieures (Amsterdam, 1997; Nice, 2000; 
Constitution pour I'Europe, 2004; traite modifrcatif, 2007) 

a 
Le traite de Maastricht, fondateur de I'Union europeenne, n'est qu'une pre- 
miere etape dans fa realisation de celle-ci. II a inaugure une periode de revisions 
successive* a l'occasion desquelles certains amenagements sont operes et le'sta- 
tut de l f Union progressivement defini. 



LE TRAlTfe D'AMSTERDAM 

■ La CIG 1996 

Le traite de Maastricht prevoyait lui-meme qu'une revision interviendratt en 
1996, portant notamment sur le processus decisionnel, la hterarchie des actes, 
le mecanisme de la PESC et la cooperation dans h domaine de la justice et des 
affaires interieures (troisieme pitier). Or, tres rapidement, tors de la preparation 
de la conference intergouvernementale de revision, une derive materielle s'est 
operee : on a attendu de fa CIG non seuJement qu'elle remedie aux insuffi- 
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*nces du traite de Maastricht, mais encore qu'elle prepare .Won aux elargi* 
"Tfalt^Te'que .'assise geography effective et potent^ de rUnton a 
** "ff r^lW etait entre en vigueur le traite d'Espace econom.que 

Lnde et la Suede, qulttant PAH* ont rejoin! runton europe^e. porta*, a 
qU nr^ e tTayTT E b urope centra.e et orientale (PECO), ayant 

mmwm 

facon mecanique a un nombre croissant de membres. 

-j i nr iQQfi Ik institutions ont chacune elabore un rapport 

SEX* £S£k .* <~^t£TZ~™ 

d'Amstardam a «e adoptee, comportant une n od«* AdmeralaM/.. 
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I Le contenu insuffisant du traite 

Le traite d'Amsterdam, qui respecte la structure en pifiers et ne touche pas au 
titre consacre a la politique economique et monetaire, apporte certaines modi- 
fications importantes. La garantie des droits fondan-ientaux sg trouve renfor- 
cee dans I'Union, avec ['institution d'un mecanisme de sanction politique a I'en- 
contre des Etats membres qui ne les respecteraient pas. Une clause generals de 
flexibility est tnseree, autorlsant les Etats membres qui le souhaiteraient a eta- 
blir entre eux une « cooperation renforcee » dans certaines conditions. 

Les modifications les plus notoires concernent Ja Communaute. La proce- 
dure de codecision est simplifiee, son champ d'application etendu, ainsi que 
celui de la majorite qualifiee au detriment de Cunanimite. L'autorite du presi- 
dent de la Commission est renforcee. Au plan des competences, ii est mis fin au 
regime derogatoire dont beneficiait le Royaume-Uni en matiere sociale; un 
chapitre sur I'emploi est introduit, ainsi qu'une reference aux services d'interet 
economique general, Surtout, la plus grande partie des dispositions sur la 
cooperation dans le domaine de la justice et des affaires interieures qui figu- 
raient dans Je troisieme pilier passent dans le premier pilier, c'est-a-dire dans le 
champ de competence de la Communaute europeenne, dans un titre IV 
intitule « Visa, asile, immigration et autres politiques Irees a Ja libre circulation 
des personnes ». L'ancren troisieme pilier se trouve reduit a un titre VI TUE inti- 
tule « Cooperation policiere etjudiciaire en matiere penale ». 

En revanche, en dehors du plafonnement du nombre de membres du Parle- 
ment europeen (sept cents), le traite d'Amsterdam, faute d'accord a la CIG, 
n'apporte pas les modifications institutionnelles necessaires a la reali- 
sation effective des eJargissements : modification de la composition de Ja Com- 
mission pour eviter qu'elle ne devienne trop nombreuse, modification de la 
ponderation des voix au ConseiL Un protocole sur les institutions dins la pers- 
pective de I'elargissement prevoit qu'une conference de revision devrait etre 
convoquee pour revoir les dispositions institutionnelles avant que ('Union n'at- 
teigne vingt membres, De fait, le Conseil europeen de Cologne (juin 1999) 
decida de reunir une OG dans I'annee 2000. 



LE TRAITS DE NICE 



Preparation 

La CIG convoquee en fevrier 2000 a ete chargee de traiter, outre les points d- 
dessus evoques, la question de la generalisation du vote a la majorite qualifiee 
{non reglee a Amsterdam), a laquelle sont venues s'ajouter Ja simplification de 
la procedure de cooperation renforcee qui, trop compliquee, n'avait jamais 
joue, et la revision du systeme juridictionnel afin de remedier a I'encombre- 
ment de Ja Cour de justice et du Tribunal de premiere instance (TPI), , , 
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Au-dela de la recherche de compromis acceptablessur les institutions, la ques- 
tion centrale etait de definir le type d'organisation politique vers lequel I'Union 
europeenne devrait tendre, au moment ou \'e!argissernent a plus d'une dizame de 
nouveaux membres etait serieusement envisage. A la these proprement federaliste 
avec repartition precise des competences defendue par les Allemands s'opposaient 
tous ceux qui, avec une grande variete de nuances, defendaient le maintien de 
1'identite nationale des Etats membres (cf . la federation d'ttats-nations pronee par 
J. Delors). Une autre voie a explorer pouvait etre celle de la differenciation entre 
une avant-garde, un noyau dur d'Etats capables de s'avancer vers un degre plus 
eleve d'integration dans le domaine de la politique etrangere et de defense, par 
exemple, etceux qui en resteraient a un espace economique commun. 

Par'ailleurs, le Conseil europeen de Cologne, soucieux de rendre plus 
visibles les valeurs communes de I'Union, a lance une operation originate de 
reunion d'une convention rassemblant les representants des executifs, des par- 
lements nationaux et du Parlement europeen, ainsi que la Commission, avec 
mission d'elaborer une Charte des droits fondamentaux de I'Union europeenne 
en meme temps que la CIG travaillait a I'elaboration d'un nouveau traite, 

I Nice et au-dela 

Le Conseil europeen de Nice (6-7 decembre 2000) a vu la proclamation de la 
Charte des droits fondamentaux par le Conseil la Commission et le Parle- 
ment - ce qui ne lui confere pas valeur juridique obligatoire - et la mise au 
point du traite de revision, qui a ete signe le 26 fevrier 2001, ainsi que ses 
4 protocols, 24 declarations de la conference et 3 declarations d'ttats. 

Le traite de Nice a finalement adopte une reforme institutionnelle 
minimum concernant la composition de la Commission, la ponderation des 
voix au Conseil et la repartition des sieges au Parlement. II contient egalement 
une simplification de la procedure de cooperation renforcee et une reforme 
importante du systeme juridictionnel, ainsi que d'autres dispositions concernant 
notamment la defense, la politique commerciale exterieure, la procedure de 
sanction politique en cas de non-respect des droits de I'homme. 

Le processus de ratification du traite de Nice, entame, s'est trouve brus- 
quement freine par le vote negatif du peupie iriandais, consulte par referen- 
dum le 7 juin 2001 (53,87 % de non). L'accent ayant ete mis sur le fait que le 
traite de Nice ne portait pas atteinte a la politique traditionnelle de neutrality 
de I'lrlande, un nouveau referendum a ete organise le 28 novembre 2002 
(62,9 % de oui). Le traite de Nice est entre en vigueur le 1 er fevrier 2003. 

' A Nice, il n'y a pas eu de prise de position claire sur I'avenir politique de 
I'Union : la question a ete renvoyee a une prochaine reforme entreprise par une 
CIG qui devait etre convoquee en 2004. Selon la declaration 23 annexee au 
traite de Nice, quatre questions devaient etre plus particulierement examinees : 
la delimitation des competences, le statut de la Charte des droits fondamen- 
taux, la simplification des traites, le role des parlements nationaux dans I'archi- 
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tecture europeenne. II fut decide (sommet de Laeken, decembre 2001) que la 
CIG serait precedee a compter de mars 2002 d'une convention, placee sous la 
presidente de VaJery Giscard d'Estaing, qui rechercherait les differentes solu* 
tions possibles pour le developpement futur de I'Union, y compris I'adoption 
d J un traite de nature constitutionneile. 

DU PROJET DE CONSTITUTION POOR L'EUROPE (PCE) AU TRAfTE MOOIRCATIF 

La convention, d'une composition analogue a celle de sa devanciere, sous 
reserve de la presence a titre consultatif de representants des douze pays candi- 
date a adopte a la quasi unanimite en juillet 2003 un texte de « Constitution 
pour l'Europe» f soumis en octobre 2003 a une CIG de type classique. Celle-ci a 
finalement trouve en juin 2004 un compromis entre Etats et le traite etablissant 
une constitution pour I'Europe a ete signe a Rome le 29 octobre 2004. Le texte 
comporte quatre parties. La premiere compte soixante articles de nature pro- 
prement constitutionneile, avec reconnaissance de la personnalite juridique de 
I'Union, fusion des trois «piliers», definition des competences et des actes de 
I'Union, dispositions institutionnelles renovees; la deuxieme, en reproduisant la 
Charte des droits fondamentaux, lui donne valeur de droit originate; la qua- 
trieme rassemble les clauses de revision et d'entree en vigueur - qui devait 
intervenir au plus tard en novembre 2006. La trofsieme partie, riche de plus de 
trois cents articles, reprend de facon organisee I'acqufs communautaire et de 
I'Union en terme de politiques et d'actions communes; elle n'est pas substan- 
tiellement de nature constitutionneile. 

Ce traite a ete soumis a la ratification des vingt-sept feats membres. En effet, 
les negociations concernant I'elargissement s'etant achevees par un accord poli- 
tique general a Copenhague en decembre 2002, dix nouveaux Etats on£ rejoint le 
1 er mai 2004, la Bulgarie et la Roumanie le 1 er Janvier 2007. On notera que la Tur- 
quie sur laquelle portent des interrogations pofitiques fondamentales en reste au 
statut de candidat. Le resultat negatif du referendum en France le 29 mat 2005 
(54,87 % de « non ») et aux Pays-Sas le 1 er juin 2005 (61,6 % de « non ») compro- 
mettaft I'avenir du traite meme si dix-huit Etats avaient ratifie. Au Conseil euro- 
peen de juin 2007, peu apres ('election en France d'un nouveau President de la 
Republique qui s'etait drt pret a envisager une ratrficatfon simplement parlemen- 
taire d'un traits qui n'aurait pas une dimension constitutionneile, up compromis 
s'est ebauche sur un « traite modificatif » amendant le TUE et le traite de Rome, 
rebaptise traite sur le fonctionnement de I'Union (TFU). L'essentiel de la premiere 
partie serait maintenu. La Charte des droits fondamentaux ne serait pas repro- 
duce mais ferait I'objet d'une reference lui donnant force contraignante. La par- 
tie III serait remplacee par des modifications inserees dans le TFU. Reste a savoir si 
les concessions faites notamment au Royaume-Uni sur la Charte et a la Pologne 
sur la ponderation des voix au Conseil conduiront a une ratification par tous 
avant les elections europeennes de 2009. 
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Identite et competences 
des Communautes et de I'Union 



Les traites communautaires ont des I'origine confere aux Communautes, 
dotees de la personnalite juridique, des competences dont l'ampleur est sans 
commune mesure avec celles des organisations Internationales existant par 
ailfeurs, tant par f'etendue du champ economique couvert que par \e fait que 
les Communautes se substituent aux £tats membres avec le pouvoir de prendre 
des decisions qui ont des effets a I'egard des particuliers. La Cour de justice a 
d'ailleurs tres tdt souligne la specificite de ce nouvel « ordre juridique propre 
integre au systeme juridique des Etats membres » (6/64, Costa d ENEL, 
15 juillet 1964, R. p. 1141). 

Les revisions introduces par TActe unique et les traites de Maastricht et 
Amsterdam ont, d'une part, elargi le champ des competences communautaires 
et, d'autre part (traite sur I'Union europeenne), introduit une nouvelle entite, 
('Union, a laquelle aucune competence n'est a proprement parler transferee. 
Toutefois, dans ce qu'il est convenu d'appeler les deuxieme ettroisieme piliers, 
des domaines sont definis dans lesquels la cooperation entre les Etats membres 
est prevue selon des procedures egaiement definies. 

On observe la superposition de deux types d'entites, ('Union europeenne et 
les Communautes - au nombre de deux depuis 2002 - dont Tune englobe les 
autres sans les faire disparaitre, ce qui ne manque pas de poser un probleme 
d'identite (section 1). Les Communautes, organisations d'integration, sont sur 
le plan juridique marquees d'une specificite beaucoup plus grande que I'Union 
- plus proche par son statut des organisations internationales classiques - spe- 
cificite qui se manifeste notamment par un mode particulier de determination 
des competences (section 2), qui resulte tant des traites que de 
interpretation qu'en a donnee la Cour de justice. 
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1. Identite 
des Communautes et de ('Union 

Les Communautes et I'Union, entites differentes et superposees, sont autre 
chose que des organisations internationales ordinaires. Institutions en devenir, 
surtout pour ce qui concerne ('Union, elles ne sont ni des Etats, ni des super- 
Etats; leur identite et leur imbrication croissante peuvent cependant etre cer- 
nees a travers des attribute empruntes au vocabulaire « etatique » : territoire 
crtoyennete, personnalite jundique. 

A. Territoire communautaire, territoire de I'Union 

TERRITOIRE COMMUNAUTAIRE 

Le champ duplication territorial des traites communautaires est defini notam- 
ment pour le traite de Rome, a I'article 299 CE (art. IV-440 PCE). Le traite s'ap- 
plique aux Etats membres et aux territoires europeens dont un Etat membre 
assume les relations exterieures. Est egalement prevue une application « adap- 
tee » du traite aux zones peripheriques : departments francais d'outre-mer ainsi 
que Madere, Azores et Ties Canaries. Les pays et territoires d'outre-mer (PTOM) 
enumeres a I'annexe II du traite sont soumis au regime special dissociation prevu 
auxarticfes 182 a 188. Certaines exclusions particulieres sont egalement precisees. 
Au-dela de la determination du champ geographique duplication des trai- 
tes communautaires et singulierement du traite CE r un concept de>territoire 
communautaire a progressivement emerge du fait du type de competences 
exercees : la libre circulation des marchandises s'est developpee dans I'espace 
douanier commun, puis la libre circulation des personnes dans le meme espace 
sans frontieres interieures, mais avec des frontieres exterieures communes qui 
sont celles de ('immigration; la notion de territoire communautaire est egale- 
ment rmplicitement presente chaque fois qu'il faut apprecier le jeu de la concur- 
rence « a t'interieur du marche commun ». Ce territoire communautaire n'est 
toutefois qu'un territoire fonctionnel et d'attribution dont I'existence, meme 
dans les domaines ou la Communaute dispose de competences exclusive*, ne sup- 
prime pas Je pouvoir eminent de I'autorite etatique pour des questions telles que 
le maintien de I'ordre. 
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TERRITOIRE DE L'UNION 

Le traite sur I'Union europeenne ne comporte aucune disposition definissant son 
champ d'application territorial. II y a toutes raisons de penser que celui-ci coincide 
avec le territoire des Etats membres. La nature des competences couvertes par le 
TUE rend moins necessaires des dispositions specifiques sur la territorialite. Toute- 
fois, lorsque des actions precises relatives a la cooperation policiere et judiciaire en 
matiere penale (titre VI) sont entreprises, il importe d'en limiter ie champ geogra- 
phique au territoire de I'Union, concept qui fait son chemin (cf. art- 50 de la 
Charte des droits fondamentaux de I'Union europeenne sur ['interdiction d'une 
double condamnation pour une meme infraction dans I'espace de I'Union). 



B. Ressortissants communautaires, citoyens de I'Union 



RESSORTISSANTS COMMUNAUTAIRES 

On ne trouve pas dans les traites communautaires de precisions quant a leur 
champ d'application personnel; selon les domaines de competence, les catego- 
ries de personnes concernees varient. Toutefois, le traite de Rome fait assez sou- 
vent reference au m ressortissant d'un £tat membre » comme titulaire de droits, 
la qualite de ressortissant d'un Etat membre etant determinee par renvoi au 
droit de la nationality de I'Etat membre concerne (C-369/90, Michefetti, 7 juillet 
1992, R. I-4239). La formule « ressortissant communautaire » est utilisee en 
doctrine pour designer le ressortissant d'un Etat membre. Initialement, le droit 
de libre circulation et de libre sejour n'etait reconnu qu'aux ressortissants com- 
munautaires exercant une activite economique; puis, a travers une evolution 
tant iurisprudentielle que du droit derive, le benefice de ces libertes s'est elargi 
a toute personne ressortissant d'un Etat membre. 



CITOYENS DE L'UNION 

Le traite de Maastricht a pris arte de cette transition d'une Communaute econo- 
mique a une enttte plus politique, I'Union europeenne, en introduisant le nouveau 
concept de citoyennete europeenne (art. 17 a 22 CE). Est citoyen de I'Union toute 
personne ayant la nationalize d'un itat membre: il est precise que la citoyennete 
de IVnion complete la citoyennete nattonaie et ne la remplace pas. 

Le citoyen de I'Union se voit reconnaitre par le droit originaire des droits 
de libre circulation dont il beneficiait deja au titre du droit communautaire 
derive, ainsi que des droits politiques (election et eligibility au Parlement euro- 
peen et aux elections municipales dans I'Etat membre ou il reside). 
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IDENTITE ET COMPETENCES DES COMMUNAUTES ET DE L'UNION 



Paradoxalement, la valeur juridique des dispositions sur la citoyennete europeenne 
se trouve d autant mieux etablie que celfes-ci fjgurent non dans la partie « Union 
europeenne *, mais dans la partie m Communaute europeenne » des traites et des 
lors, relevent du droit communautaire et de la competence du juge communau- 
taire. Toutefois, le concept de citoyennete de I'Union ne peut prendre toute la 
cons.stance qu'implique ce terme que dans le contexte de I'Union elle-meme qui 
englobe les Communautes. De ce point de vue apparait particulierement significa- 
tive I mrt.ative du Conseil europeen de Cologne qui a conduit a Elaboration d'une 
Cnarte des droits fondamentaux de I'Union europeenne dont le citoyen europeen 
sans en etre te seul beneficiaire, apparatt comma le destinataire principal a coti 
des autres personnes residant dans I'Union. 

Le champ (^application du droit communautaire n'est pas exclusivement 
defmi par la combinaison du territoire et de la population. Nombre de per- 
sonnes physiques ou morales ressortissantes de pays tiers peuvent etre assuiet- 
ties ou beneficiaires du droit communautaire en raison soit du seul lieu ou se 
deroule le comportement en question (exemple : en matiere de concurrence) 
sort de dispositions particulieres du traite ou du droit communautaire derive' 
(exemple : membres etrangers non communautaires de la famille d'un salarie) 



C. Personnalite juridique 

L'imbrication entre Communaute et Union que I'on discerne a propos de la 
citoyennete s'affirme encore plus lorsqu'on aborde la question de la 
personnalite juridique. 



PERSONNALITE JURI DIQUE DES COMMUNAUTES 



Les redacteurs des traites communautaires ont precise pour chacune des Conv 
munautes que celle-ci disposait de \a personnalite juridique : 

- en affirmant d'abord : « La Communaute a la personnalite juridique » 
(art. 6 CECA; art. 281 CE; art. 184 CEEA); 

- en precisant ensuite certains attributs de cette personnalite. 

Personnalite juridique dans I'ordre interne de chaque Stat membre 

Chacun des traites communautaires prevoit : « Dans chaque Etat membre la 
Communaute possede la capacite juridique la plus large reconnue aux per- 
sonnes morales par fes legislations nationals; elfe peut notamment acquerir 
ou ahener des biens mobiliers et immobiliers et ester en justice. » 

Les Communautes disposent done de la capacite juridique complete dans 
I ordre jundique interne de chacun des frats membres, ce qui leur permet de 



contracted d'embaucher du personnel, etc. Les traites de Rome prevoient un 
monopole de representation par la Commission; en pratique, chaque institu- 
tion des Communautes - Conseil, Commission, Parlement - agit pour son propre 
compte. 

Personnalite juridique de droit communautaire 

Dans son ordre juridique propre, chaque Communaute dispose des pouvoirs et 
des competences qui appartiennent habituellement a l'£tat ou aux personnes 
morales de droit public : pouvoir d'edicter des normes, de disposer d'agents, de 
moyens financiers, etc. A vrai dire, le droit communautaire n'a pas atteint un 
degre d'elaboration suffisant pour que la reference a fa notion de personnalite 
juridique permette de resoudre les questions du type : Qui peut decider? Qui 
peut agir en justice? Qui dispose d'un budget? La Cour s'attache a repondre a 
ce type de questions a partir de la repartition des droits et competences telle 
que prevue par les traites. Toutefois, ['apparition d'autorites administratives 
independantes europeeYines, dotees d'attributions juridiques de droit commu- 
nautaire (du type de I'Agence europeenne pour I'environnement, de I'Agence 
europeenne pour revaluation des medicaments, cf. p. 66), pourrait conduire a 
nuancer cette affirmation. 

Personnalite juridique dans I'ordre international 

Selon des principes jurisprudents bien etablis (cf. avis CIJ, 1949, affaire dite 
du « Comte Bernadotte », relative a certains dommages subis au service des 
Nations unies), on s'accorde a reconnaTtre la personnalite juridique de droit 
international a une organisation interetatique qui est fondee sur un traits, 
dispose d'organes permanents, est dotee de pouvoirs d'action dans I'ordre 
international et a Tegard des Etats membres et de leurs ressortissants. 

La personnalite juridique internationale devait tout naturellement etre 
reconnue a ces organisations internationales particulierement integrees que 
sont les Communautes. Dans I'arret dit « AETR » (31 mars 1971, Commission 
cl Conseil, 22/70, R. p. 263), la Cour de justice des Communautes a affirme la 
personnalite juridique de la CEE et precise I'etendue de la competence de celle- 
ci pour conclure des accords exterieurs. Selon le droit international, la 
reconnaissance de la personnalite juridique emporte : 

- la capacite pour conclure des accords exterieurs ; 

- la capacite d'entretenir des relations ponctuelles ou permanentes (droit 
de legation actif et passif) avec les autres sujets de droit international, ttats 
tiers ou organisations internationales; 

- la responsabilite active et passive (droit d'obtenir reparation pour les 
dommages subis et obligation de reparer les dommages causes). 
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Ces divers attributs ont ete reconnus par la communaute internationale - 
Etats tiers et organisations Internationales - aux Communautes, qui disposent 
done de la personnalite juridique internationale complete. 

Dans le tangage politique et diplomatique, on faisait volontiers reference aux Com- 
munautes europeennes comme a une entite unique. De fait, TAssembfee parlemen- 
taire, devenue Parlemerrt, et la Cour de justice ont de tout temps ete communes 
aux trois Communautes, qui ont un budget de fonctionnement unique, un cadre 
unique de fonctionnaires, un regime unique de privileges et immunites. Toutefois, 
meme si ['entite communautaire europeenne a une certaine realite fonctionnelle, 
chaque Communaute conserve sa personnalite juridique distincte dans le cadre et 
les limites du traite qui ta fonde. Dans le PCE, il n'est plus question que de I'Union 
europeenne, qui se substitue aux Communautes. 

NATURE JURIDIQUE DE L'UNION EUROPEENNE 

En introduisant, a cote des Communautes, la « cooperation politique » (art. 30), 
I'Acte unique europeen n'a confere a cette derniere aucune personnalite juri- 
dique. Le traite sur I'Union europeenne dispose, dans son article premier : 
« I'Union est fondee sur les Communautes europeennes completees par tes 
pofitiques et formes de cooperation instaurees par /e present traite. » 

L'ensemble compose I'Union, qui n'est pas absorbee par les Communautes, 
mais ne les absorbe pas non plus. Le traite de Maastricht est demeure inten- 
tionnellement silencieux sur !a question de la personnalite internationale de 
I'Union europeenne; le traite d'Amsterdam et le traite de Nice de meme. 

• Les Communautes conservent leur propre personnalite juridique : les 

articles pertinents des traites communautaires (art. 281 CE) ne sont pas modifies 
par le traite sur ['Union europeenne. Toutefois, le champ de competences des 
Communautes, en fart de la seule CE, se trouve elargi alors meme que son auto- 
nomie s'estompe dans la mesure ou la Communaute europeenne peut de moins 
en moins dissocier son action de Taccomplissement des missions de I'Union def'h 
nies a Tarticle 2 TUE, De surcroit, I'Union s'affirme fondee sur les principes « de 
la Hberte, de la democratic et du respect des droits de I'homme et des fibertes 
fondamenta/es, a/nsJ que de i'Etat de droit » (art- 6.1), ce qui indique bien une 
vocation et une aptitude a Taction selon le droit qui se confond en partie avec 
celle des Communautes, au point que Ton en vient a evoquer parfois un « droit 
de I'Union » imparfaitement distingue du droit communautaire (cf. Charte des 
droits fondamentaux de I'Union europeenne, art 51.1 et 53). 

• La cooperation poMdere et judiciaire en matiere penale (titre VI), a quoi 
se reduit le « troisieme pilier » depuis le traite d'Amsterdam, renvoie a des 
mecanismes de cooperation; elle est susceptible cependant de deboucher sur 
des decisions et prevoit desormais une competence possible de la Cour de 
justice (art. 35 TUE). 
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- Pour ce qui est de la politique etrangere, dans la mesure ou la PESC ne pos- 
sede pas l'ensemble des caracterlstiques qui fondent la personnalite } ur*d*que 
en droit international, on peut penser que Taction exterieure de I'Unior » doit 
s'exercer a travers la personnalite juridique de la Communaute. L'article 2 TUE 
fixe comme objectif a I'Union d'aff.rmer son identite sur la scene Internationale 
et I'articte I alinea 2 souligne la necessaire coherence entre Taction exteneure 
entreprise dans le champ des competences communautaires et dans le champ 
de la cooperation en matiere de politique etrangere et de securrte commune. 
Ainsl Tarticle 301 CE precise les modalites selon lesquelles les instances commu- 
nautaires mettent en oauvre les sanctions economiques a I'egard d'Etats tiers 
susceptibles d'etre decidees dans le cadre de la PESC. 

La PESC est un cadre de cooperation, depourvu des moyens d'action dont 
dispose la Communaute. Pourtant, ('article 24 TUE tel qu'il a ete introduit par le 
traite d'Amsterdam semble impliquer, dans le cadre du titre V, une possibilite 
pour I'Union, representee par le Conseil, de condure des accords avec un ou 
plusieurs £tats ou organisations Internationales. Une modification apportee par 
le traite de Nice precise que les accords conclus selon les modalites defmtes a 
l'article 24 TUE lient les institutions de I'Union. On est done fren sur la voie 
d'une reconnaissance de la personnalite juridique internationale a l'Umon._ 

Le proiet de Constitution europeenne opere cette reconnaissance en indi- 
quant : « L'Union a ta personnalite juridique » (art I-7). La Communaute euro- 
peenne est purement et simplement absorbee par TUmon. 



2. Mode de determination des competences 
de la Communaute et de I'Union 



Dans la structure complexe que constitue t'Union europeenne, la Communaute 
est affectee d'une forte specificite en raison de I'originalite du droit commu- 
nautaire, droit de nature supranational qui s'integre cependant dans les 
ordres juridlques des Etats rnembres. Le champ ^application de ce droit com- 
munautaire est determine par les traites communautaires, eux-memes inter- 
pretes par un juge permanent et specifique, la Cour de justice. Pourtant la 
nature des competences de I'Union, plus marquee de cooperation que d in- 
tegration n'est pas fondamentalement differente de certaines competences de 
cooperation qui existent aussi dans le champ communautaire (exemple : coope- 
ration en matiere de politique economique); de surcroit la Cour de justice peut 
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desormais connaitre de certaines competences exercees au titre du troisieme 

pi tier. 

La determination des competences est un enjeu majeur pour I'avenir de 
I'Union; elle se caracterise par une tension entre fe necessaire respect de la sou- 
verainete des Etats membres et les exigences de faction commune. 



A, Le principe de competences d'attrtbution 

Les competences des Communautes et de ['Union sont definies selon le principe 
de speciality courant dans le droit des organisations Internationales. II est 
assorti, en ce qui concerne les Communautes - qui sont plus marquees par le 
principe d'integration - d'un mecanisme particulier d'extension des pouvoirs 
d'action pour realiser les objectifs communautaires, sans revision des traites. 



LE PRINCIPE DE SPECIALITY 

Chaque traite fondateur definit, pour chaque Communaute, quelles sont les 
competences devolues. Celles qui ne sont pas devolues demeurent propres aux 
Etats membres. On ne trouve pas dans les traites de clause genSrale d'attribu- 
tion de competence, mais une accumulation de dispositions qui doivent etre 
combinees. Ainsi que I'indique I'article 5 TCE : « La Communaute agit dans les 
limites des competences qui lui sont conferees et des objectifs qui lui sont assi- 
gnes par ie present traite. » (de meme, art. 1-11.2 PCE, avec la precision que 
toute competence non attribute a I'Union appartient aux Etats). 

■ Objectifs assignes * 

En ce qui concerne la Communaute europeenne, les missions sont definies a 
I'articfe 2 (marche" commun, union economique et monetaire, developpement 
equilibre, croissance durable) et les objectifs, a I'article 3. L'article 3 CEE, danssa 
version initiate, enumerait parmi les buts de la Communaute : 

- I'efimination des droits de douane et des restrictions quantitatives a 
I'entree et a la sortie des marchandises; 

- I'etabNssement d'un tarif douanier commun et d'une politique 
commerciale commune; 

- I'abolition entre £tats membres des obstacles a la libre circulation des 
personnel des services et des capitaux; 

- I'instauration de politiques communes dans les domaines de I'agncul- 
ture, des transports, de la concurrence; 

- le rapprochement des legislations rationales dans fa mesure necessaire 
au fonctionnement du marche commun; etc. 
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La revision par le traite de Maastricht a allonge cette liste d'une dizaine de 
rubriques, marquees par I'idee d'encourager les cooperations entre ttats dans 
des domaines tels que I'environnement, le developpement technologique, la 
sante, la protection du consommateur, plutot que de developper des politiques 
communes. La revision par le traite d'Amsterdam ajoute une reference a 
I'emploi. 

A ces objectifs particuliers de la Communaute sont venus s'ajouter, a 
partir du traite de Maastricht les objectifs generaux de I'Union euro- 
peenne, definis a I'article 2 TUE : la realisation d'un espace sans frontieres inte- 
rieures, comportant a terme une monnaie unique, ['affirmation d'une identite 
internationale de I'Union, I'instauration d'une citoyennete europeenne, le 
developpement d'un espace de liberty, de security et de justice, le maintien de 
I'acquis communautaire et son extension £ventuelle par I'integration des 
deuxieme et troisieme piliers. 

La prise en consideration du but peut intervenir dans le contr6le de la lega- 
lity des actes, mais on ne saurait trouver dans une telle enumeration une attri- 
bution formelle de competences permettant I'application rigoureuse du prin- 
cipe de speciality. 



Competences conferees et leur mode d'exercice 

Dans le traite CE, les articles consacrGs aux institutions decrivent ie type de 
competence - d'fnitiative, consultative ou de decision - attribuS a la Commis- 
sion (art. 211), au Conseil {art. 202) ou au Parlement (art, 192), sans en definir le 
contenu materiel. C'est dans les dispositions materielles des traites que I'on 
trouve, avec plus ou moins de precision selon tessecteurs, ('indication : despov- 
voirs conf£res a la Communaute, du ou des organes communautaires qui 
devront agir selon certaines modalites, de la forme que devra prendre I'exercice 
des competences. 

- Dans le cas de competences d'action de la Communaute, on trouve en 
general I'indkation du champ de competence, de la forme juridlque de I'acte a 
adopter, des organes communautaires qui devront agir (exemple : en vertu de 
I'article 47.1 CE, le Conseil, selon la procedure de I'article 251, arrete les direc- 
tives visant a la reconnaissance mutuelle des dipl6mes). 

- Dans le cas de politiques a entreprendre ou d'incitation a la coopera- 
tion entre £tats, le champ de competence est d£fini ainsi que le mode de vota- 
tion, mais il se peut que le traits soit moins precis dans le choix de la forme juri- 
dique de I'acte a adopter {exemple : a I'article 80.2 CE, il est question de « dis- 
positions appropriees » que le Conseil pourra prendre a la majorite qualified 
pour elargir eventuellement le champ de la politique commune des transports a 
la navigation maritime et aerienne; voir egalement les articles 62 et 63 relatifs 
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a la libre circulation des personnel 152.4, a la sante, 153.4, a la protection des 
consommateurs, 175.1, a I'environnement, ou fl est question de « mesures »). 

- Dans le cas du rapprochement des legislations, Je mode de votation 
est precise et la forme de I'acte est imposes (art. 94, directive) ou impliquee 
{art. 95), rnais fe champ de competence devofu est si large qu'on a peine a y 
trouver une veritable delimitation materielle de competence. 

Dans chacun des traites communautaires figure ainsi un catalogue plus ou 
moins precis des competences transferees et de leur mode d'exercite, creant un 
tissu discontinu et inhomogene de competences d'attribution. 

Dans le cadre des titres V et Vi du traite sur I'Union europeenne, des champs 
d'aetion en commun sont definis et c'est le Conseil qui est generafement desi- 
gne comme charge de prendre les mesures necessaires. 

Le PCE n'elargit pas le champ des competences de I'Union; jl en systematise 
la presentation (art 1-11 a 1-17). 



PROCEDURE COMMUNAUTAIRE D'EXTENSION PES POUVOIRS PACTION 

Le risque de lacune ou d'incoherence inherent a des textes complexes, proce- 
dant a la definition de vastes objectifs et a ('attribution de competences parfois 
tres ponctuelles, a conduit a faire figurer dans les traites originates un meca- 
nisme permettant d'etendre le champ d'aetion communautaire sans proceder a 
une revision formelle des traites. Ces dispositions (art 235 CEE, art. 203 CEEA, 
art. 95 CECA) ont ete maintenues inchangees apres les revisions operees par les 
traites de Maastricht, Amsterdam et Nice. 

L'article 308 CE (ex-art. 235) dispose : « Si une action de la Communaute 
apparaft necessaire pour realises dans fe fonctionnement du marche" commun, 
I'un des objectifs de la Communaute, sans que le present traite ait prevu les 
pouvoirs d'aetion requis a cet effet, fe Conseil. statuant a t'unanimite sur pro- 
position de la Commission et apres consultation du Parlement europeen, prend 
les dispositions appropriates. » La procedure, si elle ne fait intervenir que les ins- 
titutions communautaires - le Parlement est seulement consulte -, est respec- 
tueuse de I'autonomie de decision des Etats membres puisqu'un vote unanime 
du Conseil est necessaire, Toutes « dispositions appropriees » peuvent etre 
adoptees : les extensions de « pouvoirs d'aetion » peuvent etre aussi bien mate- 
rielles que fonctionnelles et toutes les formes de droit communautaire derive 
peuvent etre utilisees, y compris la conclusion d'accords exterieurs. II importe 
cependant qu'il y ait une necessite communautaire a ('extension des pou- 
voirs; ['appreciation de la necessite est d'ordre politique, il n'y a pas 
d'obligation juridique d'agir. 
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L'article 308 CE (a 1'epoque, 235 CEE) a d'abord ete utilise avec reserve, 
dans des domaines tres techniques (exemple : acceleration du desarmement 
douanier, par decision du Conseil du 26 juillet 1966), A partir de 1972, le com- 
munique final du sommet de Paris d'octobre 1972 y ayant encourage, le recours 
a cet article s'est fait plus frequent : creation du Fonds europeen de coopera- 
tion monetaire (1973), du Fonds europeen de developpement regional (1975), 
accords de cooperation avec des pays tiers, adoption de certaines directives, 
notammem en matiere d'egal'rte de traitement entre travailieurs mas,cu!ins et 
feminins. Ulterieurement, le meme article a servi de base a ['adoption de 
mesures dans des domaines peripheriques par rapport aux competences com- 
munautaires initiates : environnement, recherche hors programmes Euratom, 
protection des consommateurs, controle des concentrations (reglement 4064/89 
du 20 decembre 1989), education, culture. L'extension par I'Acte unique euro- 
peen, puis par les traites de Maastricht et Amsterdam, des competences com- 
munautaires a de nouveaux domaines - souvent sous \a forme de simples com- 
petences de coordination -, ainsi que la reference expresse au principe de sub- 
sidiarity (art 5 CE), ont considerablement reduit le recours a l'article 308. II est 
encore utilise pour la creation d'agences (cf. infra, p. 65). 

La Cour de justice, longtemps disposed a interpreter largement I'existence 
d'une necessite communautaire - elle I'est moins aujourd'hui compte tenu des 
extensions de competences operees par les revisions successives des traites ~ r sanc- 
tionne cependant le recours a l'article 308 lorsqu'il existe un fondement explicite 
de competence dans le traite (exemple : 7 juillet 1992, Parlement soutenu par 
Commission cf Conseil, C-295/90, R. 1-4193, annulation de la directive sur le droit de 
sejour des etudiants qui se fondait a tort sur Partide 235 CEE et non pas sur la dis- 
position, figurant dans le traite, qui interdit toute discrimination a raison de la 
nationality). II a ete juge que l'article 308 ne pouvait pas servir de base juridique a 
I'adhesion de la Communaute a la CEDH (15 novembre 1994, avis 1/94, R. 1-5267), 

Le PCE reproduit tres exactement la clause communautaire de flexibility 
(art. 1-18.1), en ajoutant que la Commission doit attirer I'attention des parle- 
ments nationaux sur les propositions faites sur cette base. 



B. Interpretation jurisprudentielle 

L' interpretation des dispositions des traites en matiere de competence est 
d'abord I'oeuvre des institutions qui prennent une part active a I'action norma- 
tive et decisionnelle. La Cour de justice, saisie tant de renvois prejudiciets que 
de recours en annulation, a ete amenee a developper une jurisprudence preci- 
sant et interpretant les clauses de competence dans le champ communautaire. 
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La Cour peut egalement, dans certaines circonstances, se prononcer sur des 
questions relevant du titre VI TUE (cooperation en matiere penale). 

INTERPRETATION FINALI5TE 

La Cour de justice, dans les premieres annees de la construction communau- 
taire, a marqu£ sa presence pour une interpretation finaliste - frequemment 
retenue dans le droit des organisations intern ationales - fondee sur I'objet et 
le but des trait£s, plutdt que pour une application stricte et litterale du prin- 
cipe de speciality des Communautes. Les exemples d'une telle jurisprudence 
sont nombreux. II est interessant d'en mesurer la progression a travers quelques 
arrets significatrfs qui invoquent, alternativement ou cumulativement, ia theo- 
rie de Jeffet utile ou celle des competences impl kites, ia prise en compte 
de f economie generate des traites 

• La reference a I effet utile est une technique habituelle d'interpretation en cas 
d'insuffisance de la regie ecrite. Dans une affaire I'opposant a la Haute Autorite 
instituee par le traite CECA f la Federation charbonniere de Belgique soutenait 
que cette autorite ne pouvait pas fixer des prix dans une hypothese ou le traite 
ne lui en donnait pas expressement competence. La Cour n'a pas retenu ce 
point de vue f estimant qu'« it est permit, sans se livrer a une interpretation 
extensive, d'appliquer une regie d'interpretation ge'ne'raiement admise tant en 
droit international qu'en droit national etselon laqueile ies normes etablies par 
un traits international ou par une toi impfiquent les normes sans iesquelles fes 
premieres n'auraient pas de sens ou ne permettraient pas une application rai- 
sonnabie et utile » (29 novembre 1956, Federation charbonniere de Belgique 
d Haute Autorite, 8/55, R, 1955756, p. 291), La Cour a fait appel au rneme rai- 
sonnement dans une espece ulterieure en examinant « si une competence nor- 
mative de ia Haute Autorite ne derive pas implicitement d'autres textes du 
traite ou de son economie generate » {15 juillet 1960, Itatie d Haute Autorite 
aff. 20/59, R. p. 663). 

• La Cour a fait une application particullerement remarquable de la theorie des 
competences impllcites en matiere de competences exterieures. Saisie de la 
question de savoir si la Communaute pouvait conclure des accords internatio- 
naux dans le domaine des transports, ou cette competence n'etait pas explicite- 
ment prevue, elle a affirme « qu'une teile competence resulte non seulement 
d'une attribution explicite par le traite (...) mais peut decoufer egalement 
d'autres dispositions et d f actes pris, dans le cadre de ces dispositions, par les ins- 
titutions de ia Communaute » (31 mars 1971, Commission d Conseil, dit AETR, 
aff, 22/70, R. p. 263). La Cour a admis par fa suite qu'une competence externe 
etaft le proiongement necessaire d'une competence interne communautaire et 
pouvait etre exercee si une action international de la Communaut£ etait 



necessaire, meme si la competence normative interne correspondante n'avait 
pas ete exercee {14 juillet 1976, Kramer, 3, 4 et 6/76, R, p. 1279, en matiere de 
peche; 26 avril 1977, avis 1/76, Fonds ^immobilisation de la navigation inte- 
rieure f R. p. 741). Plus r£cemment, \a Cour sembfe etre revenue a une applica- 
tion du principe de parallelisme des competences internes et extemes plus 
conforme a la jurisprudence AETR {15 novembre 1994, avis 1/94, Accord OMC, 
R. 1-5267). 

Cest egalement sur la base de la theorie des competences implicites que la 
Cour a valide la creation, aupres de la Commission, lorsque celle-ci agit par 
delegation du Conseil, de comites de gestion ou de reglementation (17 decem- 
bre 1970, Koster, 25/70, R. p. 1161, cf. infra, p. 66). 



JURISPRUDENCE SUR LA BASE JURIDIQUE 

Le choix de la base juridique determine, d'une part, I'existence ou ['absence 
de competence communautaire pour adopter I'acte en cause, d'autre part, 
la procedure d'adoption de I'acte. La Cour de justice, a travers le contentieux 
de la legalite (le plus souvent a initiative des institutions ou des £tats), veille a 
la validite de la base juridique retenue, garantissant ainsi que Jes competences 
exercees reievent bien du champ communautaire et que le ou les organes qui 
interviennent le font dans les conditions prevues par le traite. 

La reponse a donner a la question de la base juridique est parfois difficile 
et le doute possible quand il s'agit, par exemple, de rattacher une mesure soit a 
1'etablissement et au fonctionnement du marche interieur {art. 95 CE), soit a tel 
domaine specifique (agriculture, environnement, etc.); seion I'option choisie, la 
procedure sera differente {regies de vote au Conseil, implication du Parlement, 
cf. pp. 55 et s., 68 et s.). La Cour retient que le choix de la base juridique doit 
etre fonde sur des elements objectifs, susceptibles de contrdle juridic- 
tionnel (11 juin 1991, Commission d Conseil, « Oioxyde de titane », C-300789, 
R. I-2867; 4 octobre 1991, Parlement europeen d Conseil, «Tchernobyl », C-70/88, 
R. 1-4529; 17 mars 1993, Commission, soutenue par Parlement d Conseil, soutenu 
par Espagne, G1 55/91, R. 1-939). Exceptionnellement, une double base juri- 
dique peut etre acceptee si la competence d'une institution dans le cas particu- 
lier repose conjointement sur deux dispositions des traites ou bien si la compe- 
tence ne peut etre solidement etablie sans une reference a I'article 308 CE. 
Apres avoir longtemps retenu une conception targe de 1'etablissement et du 
fonctionnement du marche interieur justifiant le recours a I'article 95 comme 
base juridique, la Cour s'est ensuite orientee dans une voie plus restrictive, 
deniant a la Communaute la competence pour harmoniser les regies applicables 
en matiere de publicity du tabac, harmonisation non indispensable a la realisa- 
tion du marche interieur et insusceptible de trouver, par ailleurs, une base juri- 
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clique dans les dispositions sur la sante publique puisque I'artide 152.4(c) exclut 
toute harmonisation communautaire des legislations nationales en matiere de 
sante (C-376/98, Allemagne d Partement et Come/7, 5 octobre 2000, 1-8419), 

A propos de la reglementation du transit des ressortissants des pays tiers dans 
Id zone internationale d'un aeroport, la Cour a ete amenee a controler la validite 
de la base juridique : troisieme pilier ou dispositions communautaires sur la libre 
circulation des personnes (12 mai 1998, Commission, soutenue par Parlement d 
Conseil, soutenu par Danemark, France, Royaume-Uni t 12 mai 1998, I-2763). 



C. Le partage des competences en pratique 

On entend pr£ciser ici la ligne de partage horizontal entre les competences 
de la Communaute et de I'Union et celles des Etats membres, sachant que les 
Etats membres interviennent necessalrement au stade de la mise en ceuvre sur 
leur propre territoire des mesures communautaires, soit pour les completer, soit 
pour en assurer ('application, ce qui rend la ligne de partage (vertical) necessai- 
rement fluctuante en raison de la diversite des contextes nationaux de mise en 
ceuvre. Le traite de Maastricht a introduit un nouveau principe regulateur, le 
principe de subsidiarity le traite d'Amsterdam un nouveau concept celui de 
cooperation renforcee. Une declaration annexee au traite de Nice appelle de 
ses voeux ('introduction dans le traite d'une delimitation plus precise des com- 
petences entre I'Union et les Etats membres afin que le champ du droit derive 
puisse etre mieux controls. Le PCE tente une telle delimitation en distinguant : 
competences exclusives, competences partagees ou competences d'appui. 



LIGNE DE PARTAGE 

Au vu des textes et de la jurisprudence, trois types de situations coexistent. 

■ Competences abolies ou reservees aux Etats membres 

Les traites communautaires ont eu pour effet ti'abolir certaines compe- 
tences etatiques qui n'ont plus a etre exercees. II s'agit notamment des 
regimes douaniers entre Etats membres qui, du fait de la realisation de I 'union 
douaniere, ont integralemerrt dtsparu, ou des contr6les de change entre Etats 
membres de I'Union economique et monetaire. 

Pour ce qui est des tres nombreuses competences qui subsistent, toutes 
celles qui ne sont pas expressement attributes aux Communautes demeurent 
du ressort exclusif des £tats membres en vertu du principe de speciality, sans 
qu'il soit necessaire de le preciser. Pourtant, ['article 295 CE (ex-art. 222 CEE) 
indrque expressement que la determination du regime de propriete demeure 
de la competence exclusive des Etats membres. Sont egalement reservees a la 
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competence nationale les questions concernant la s$curit$ nationale et le com- 
merce des armes et materiels de guerre (art, 296 et 297 CE). Dans d'autres cas, 
le traite precise que certains domaines echappent a la competence normative 
des Communautes (remunerations, droit de greve, art, 137.6 CE; ainsi que cer- 
taines matieres qui demeurent de la responsabrlite des £tats dans les domaines 
de I'education, la formation professionnelle, la sante, art. 149.1, 150.1, 152.5 CE). 

De la lecture d'un certain nombre d'articles portant sur les libres circula- 
tions et la concurrence, il ressort que les regies communautaires ne s'appliquent 
que s'il y a un passage de frontiere intracommunautaire. La Cour y vort un prin- 
cipe selon lequel les affaires purement internes a un seul £tat membre ne 
relevent pas de la competence communautaire. II est parfois difficile de deter^ 
miner ce qui est proprement interne a un £tat. 

Par ailleurs, dans les domaines de competence communautaire, les Etats 
membres peuvent, dans certaines circonstances, qui doivent demeurer excep- 
tionneEles, recouvrer des competences propres afin de prendre les mesures 
necessaires a la protection de I'ordre public, de ta moralite publique, de la sante 
publique {art. 30 CE t ex-36 CEE; art. 46.1 CE, ex-56.1 CEE). Cette reserve de la 
competence nationale en ce qui concerne le maintien de I'ordre public se 
trouve rappelee aux articles 64 CE (asile, immigration) et 35.5 TUE (cooperation 
policiere et judiciaire en matiere penale). 

Competences exclusives de la Communaute 

Les cas ou les Etats ont perdu toute competence demeurent exceptionnels. La 
competence monetaire est la seule explicitement presentee comme une com- 
petence communautaire exclusive a partir du moment ou il existe une monnaie 
unique (art, 106 CE). Le traite ne definissant pas ce qu J il faut entendre par com- 
petence exclusive, le juge se prononce au cas par cas. La Cour a retenu que la 
Communaute disposait de competences exclusives dans le domaine de la poli- 
tique commercial commune (art. 133 CE), la gestion des ressources de la mer 
(arret Kramer), la fibre circulation des merchandises la ou f'harmonisation est 
entierement reaiisee, certains aspects de la potitique de concurrence (exemple : 
contrdle des concentrations de dimension communautaire). L'introduction du 
principe de subsidiarite (art. 5 CE), qui, justement, ne s'applique pas aux com- 
petences exclusives, supposerait que celles-ci soient plus clairement identifies. 
L'article 1-13 PCE enumere les domaines de competence exclusive. 

On notera que dans le domaine des competences exclusives, lorsque des 
mesures d'execution s'averent necessaires, la competence des Etats membres 
reapparatt au titre du partage vertical evoque ci-dessus. 

I Competences non exclusives 

C'est le cas le plus frequent compte tenu du caractere discontinu des compe- 
tences attributes aux Communautes. On parle parfois de competences 
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concurrentes ou partagees, ce qui laisse croire que la Communaute et les 
Etats membres pourraient etre competent* simultanement pour une meme 
matiere, avec te risque de conflits que cela implique. Tel n'est pas le cas. Dans le 
champ des competences non exclusive*, les ftats restent competent* aussi long- 
temps que la Communaute n'est pas intervenue. Une fois qu r un texte de droit 
cornmunautaire derive est intervenu, il prevaut en application du principe de 
primaute. II faut toutefois apprecier precisement le champ de la preemption 
cornmunautaire : s'il existe des lacunes dans fa reglementation cornmunau- 
taire, fI y aura une place pour la reglementation nationafe, a condition que 
cette derniere ne mette pas en cause I'efficacite de la reglementation cornmu- 
nautaire (26 fevrier 1976, Tasca, aff. 65/75, R. p. 291). Si finalement le texte 
cornmunautaire est retire, la competence des Etats reapparart; en cela, la situa- 
tion differe de celle des competences exciusives com munauta ires qui, elles, ne 
peuvent pas etre exercees par les £tats membres, sauf sur habilitation expresse 
de la Communaute (15 decembre 1976, Donckerwolcke, aff. 41/76, R, p, 1921). 
Le PCE defrnit le mScanisme de preemption (art. M2.2), dans le champ des 
competences partagees dont les domaines principaux sont enumeres 
a Tarticle 1-14, 

En pratique, il faut tenir compte du facteur temps, particulierement impor- 
tant dans des traites a vocation economique et sociale : les attributions de com- 
petence sont operees par categories d'actions a mener, laissant aux institutions 
communautaires le choix du moment - avec parfois des dates butoirs. 

Dans de nombreux domaines interessant les libres circulations, il est arrive 
qu'a Tissue de la penode de transition, les institutions communautaires 
n'aient pas reussi a prendre les mesures prevues par le traite. Tout naturelle- 
ment, les droits nationaux des Etats membres, qui comportent un tissu continu 
de normes et de regies, ont continue a apprehender la matiere, sauf dans les 
cas ou la Cour de justice a affirme que, en I'absence de mesures communau- 
taires duplication, les regies generates de droit cornmunautaire, et notam- 
ment le principe de non-discrimination a raison de la nationality devaient etre 
considerees comme applicables immediatement (21 juin 1974, Reyners, 2/74, 
R, p. 631, a propos de la liberie d'etablissement, en I'occurrence d'un avocat; 
3 decembre 1974, Van Binsbergen, 33/74, R. p. 1299, a propos de la libre 
prestation de services). 

A present, dans Tensemble des domaines concernes par les libres circula- 
tions et les politiques communes, des competences communautaires ont ete 
effectivement exercees, sans cependant apprehender I'integralite des domaines 
et realiser une harmonisation totale, de sorte que certaines competences natio- 
nales, qui ne sont pas seulement d'execution, subsistent a cote des competences 
communautaires. 



• Dans beaucoup d'autres cas, on est en presence de competences que Ton peut 
qualifier de coordination, Les Etats restent titu la ires de la competence de prin- 
cipe, cependant ils se sont engages a I'exercer en commun, par voie de coope- 
ration, en acceptant que des mesures de coordination soient eventuellement 
prises par les institutions communautaires. Ce type de situation etait assez rare 
dans la configuration originelle de la Communaute europeenne, orientee vers 
la mise en place du marche commun, avec passage progressif vers une compe- 
tence cornmunautaire exclusive ou d'encadrement. Cependant, Tengagement 
de cooperation en vue du rapprochement des politiques economiques (ex- 
art. 102 A et s. CEE) se retrouve aux articles 98 et suivants CE dans le cadre des 
dispositions sur I'Union economique et monetaire. Ce type de competences 
coordonnees est prevu dans bon nombre des nouveaux champs de competences 
introduits dans le traits CE lors des revisions de Maastricht et d'Amsterdam 
(emploi, culture, sante, education). Le PCE introduit a leur propos un nouvau 
concept, cetui d'actions d'appui, de coordination ou de complement et en defi- 
nit les domaines (art. 1-17). 

II n'y a pas de veritable difference de nature entre les competences coor- 
donnees qui relevent du champ cornmunautaire et la cooperation politique ins- 
titutionnalisee qui s J est imposee a partir de I'Acte unique et trouve d£sormais 
son essor dans les titres V (PESC) et VI (cooperation policiere et judiciaire en 
matiere penale) du TUE, en ce sens qu'il n'y a pas de dessaisissement de 
i'£tat membre. Les pouvoirs d'action des institutions sont generalement mieux 
precises dans le champ cornmunautaire. Cependant, dans le cadre de la PESC, le 
Conseil peut etre amene a adopter des actions communes, parfois a la majorite 
qualifiee, qui ne sont pas depourvues de valeur juridique puisqu'elles « enga- 
gent les £tat$ membres dans feurs prises de position et dans ia conduite de leur 
action » (art. 14.3 TUE); i'institutionnalisation de la cooperation est encore plus 
precise pour ce qui concerne la cooperation policiere et judiciaire en matiere 
penale (art. 34 TUE), 

Dans le PCE, la PESC demeure a part (art. 1-16), ne s'inscrivant pas dans le 
schema de repartition des competences de I'Union. 



PRINCiPES REGULATEURS 

■ Le principe de loyaute 

Un premier principe joue dans le cas ou les 6tats membres ont conserve des 
competences, reserves ou non : dans I'exercice de ces competences qui leur 
sont propres, ils sont tenus de respecter le principe de loyaute cornmunau- 
taire. Aux termes de I'artide 10 CE (ex-art, 5 CE), les Etats membres doivent, 
d'une part, prendre toutes mesures de nature a assurer I'execution de leurs 
obligations d£coulant du traits ou du droit cornmunautaire d£riv£; ils doivent. 
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d'autre part, s'abstenir de toute mesure susceptible de mettre en peril la reali- 
sation des buts du traite (PCE, art. 1-5.2). 

I Le principe de subsidiarity 

Le principe de subsidiarite exprime un souci de repartition raisonnable entre 
niveau national et niveau communautaire dans le champ materiel des compe- 
tences non exclusive*. Formule de facon ponctuelle dans TActe unique euro- 
peen, a propos de la recherche et de Tenvironnement, ii figure desormais 
comme un principe general a Particle 5 CE, qui dispose : « Dans les domaines 
qui ne relevent pas de la competence exclusive, la Communaute n'intervient, 
conformement au principe de subsidiarity que si et dans la mesure oil les 
objectifs de /'action envisagee ne peuvent pas etre realises de maniere suffi- 
sante par les itats membres et peuvent donc r en raison des dimensions ou des 
effets de faction envisagee, etre mieux realises au niveau communautaire. » 
Ce principe a ete introduit par le traite de Maastricht au moment ou les £tats 
ont commence a redouter une extension excessive de Taction normative de la 
Communaute, exercee a Ja majorite qualified et non plus a I'unanimite de droit 
ou de fait (rarefaction de Tusage du compromis de Luxembourg, cf. p. 57), ne 
permettant plus a la minorite de controler Textension du champ d'action com- 
munautaire, potentieflement illimitee compte tenu de I'orientation jurispru- 
dent^^ longtemps dominante. La formulation de Tarticle 5 est negative : il 
s'agit de n'autoriser la Communaute a agir que lorsque les conditions d'effica- 
cite maximum de son action sont remplies et, par ailleurs, que les decisions 
soient prises « le plus pres possible du citoyen » (Preambule TUE). II ne s'agit 
done pas de limiter Tetendue des competences communautaires, mais de 
controler leur utilisation. 

Un protocole annexe au traite d'Amsterdam, reprenant [es conclusions du 
Conseil europeen d'Edimbourg (decembre 1992), prevoit a la fois les condi- 
tions depreciation de la subsidiarite par la Commission, le Conseil et le 
Parlement et le control* du respect de celle-ci. La Cour de justice n'exerce 
generalement qu'un controle minimum, estimant qu'il n'est pas necessaire que 
figure de facon expresse dans chaque texte de droit derive une reference a la 
subsidiarite du moment que le legislates montre de facon suffisante que 
Taction communautaire etait necessaire (12 novembre 1996, Royaume-Uni 
d Conseil, C-84/94, R. 1-5755; 13 mai 1997, Allemagne d Parlement et Conseil 
C-233/94, R. 1-2405; pour un controle plus approfondi, cf. 9 octobre 2001, Pays- 
Bas d Parlement et Conseil, C-377/98, R. 1-7079). Aucun controle politique for- 
mel n'a ete mis en place, mais le message a ete entendu; on observe que le 
nombre de propositions de la Commission a decline, ce qui coincide d'ailleurs 
avec Tachevement du marche interieur. Le respect effecttf de la subsidiarite ne 
garantit pas pour autant la coherence de Texercice de Tensemble des compe- 
tences communautaires et nationales. 
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Le PCE reprend le protocole sur Tapplication du principe de subsidiarite 
(art, 1-11.3) en Tenrichissant d'un systems dit d'alerte precoce : si un tiers des 
parlements nationaux, qui devront etre informes de toute proposition legisla- 
tive de la Commission, denient le bien-fonde de la proposition au regard du 
principe de subsidiarite, la Commission devra reexaminer sa proposition. 



DIFFERENCIATION ET COOPERATIONS RENFORCEES 






Les formules de differenciation du traite de Maastricht 

En regie generale, les traites createurs d'organisation internationale s'appli- 
quent dans les memes termes a tous les Etats membres. Pourtant il est apparu 
dans la Communaute europeenne, puis dans TUnion, que tous les Etats mem- 
bres ne pouvaient pas avancer au meme rythme, et qu'imposer Tuniformite 
serait condamner Taction europeenne commune a se situer au niveau accep- 
table par les plus reserves. Ainsi sont apparues dans le traite de Maastricht des 
formules de differenciation, dites 6'opting out, permettant a certains Etats 
de rester en dehors de certaines regies d'harmonisation sociate (accord et pro- 
tocol social) ou de I'Union economique et monetaire acceptees par la majorite 
des Etats membres. Les accords de Schengen (1985, 1990) constituent un autre 
exemple de cooperation entre un certain nombre d'Etats membres, mais en 
dehors des traites communautaires. Lorsque Tacquis de Schengen a ete integre 
dans les traites par un protocole annexe au traite d'Amsterdam, le Royaume- 
Uni, Tlrlande et le Danemark se sont vu reconnaltre un regime partkulier d'op- 
ting out/opting in. Le PCE comporte encore des regimes particuliers pour ces 
Etats ou pour TEurogroupe (Etats membres dont la monnaie est Teuro). 

Les cooperations renforcees du traite d'Amsterdam 

Le traite d'Amsterdam, introduisant des clauses de cooperation renforcee, 

adopte la d-marche inverse. II propose a une majorite d'£tats membres qui le 
souhaiteraient de developper leurs actions de cooperation, prevoyant que les 
autres Etats membres pourront les rejoindre ulterieurement, ce qui devrait evi- 
ter la creation d'un « noyau dur ». Les dispositions generates figurent aux 
articles 43 a 45 TUE et des dispositions particulieres a Tarticle 40 TUE pour ce qui 
concerne le titre VI (cooperation policiere et judiciaire en matiere penale), a 
Tarticle 11 TCE pour ce qui concerne la Communaute - pas de cooperation ren- 
forcee en matiere de politique etrangere et de securite commune, mais un 
article 23 TUE sur Tabstention constructive qui peut etre considere comme une 
clause de differenciation. On notera que, dans le champ communautaire, la 
cooperation renforcee, qui serait plus justement nommee integration renfor- 
cee, ne peut porter sur les competences exclusives; efle ne peut pas concerner 
la citoyennete, ni porter atteinte a Tacquis communautaire. 
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Le traite de Nice vise a rendre plus facile le recours a Ea cooperation ren- 
forcee dans la perspective des elargissements : alors que la cooperation renfor- 
cee devait regrouper une majorite d'frtats membres, ce nombre est desormais 
limite a huit quel que soit le nombre de membres de I'Union. L r exclusion concer- 
nant la citoyennete europeenne a disparu. La cooperation renforcee est intro- 
duite dans le titre V du TUE (PESC). 

Les cooperations renforcees dans fe projet de Constitution 

L'article 1-44 reprend I'essentiel des dispositions des articles 43 et 44 TUE sur les 
cooperations renforcees; il se limite aux regies de base, le detail etant precise a 
la partie III (art, 111-416 a Nl-423). 

Alors que l'article 43 TUE exige la participation d'au moins huit Etats 
membres, ce chiffre precis etant fixe une fois pour toutes dans le traite, le pro- 
jet de Constitution, tenant compte des elargissements, fixe cette exigence a un 
tiers des £tats membres. 

L'article I-44.3 adapte aux cooperations renforcees les nouvelles regies defi- 
nissant la majorite qualifiee pour les decisions du Conseil, seuls les £tats partici- 
pant a la cooperation renforcee prenant part au vote. 

Dans le champ de la politique de securite et de defense commune est pre- 
vue une institution originale: la cooperation structured (art. 1-41.6). 



I 



Institutions 
et prise de decision 



Les Communautes et I'Union ont un cadre institutionnel unique {art. 3 
et 5 TUE) dans lequel le Parlement, le Conseil et la Commission constituent ce 
que I'on appelle le « triangle institutionnel » (section 1). A la difference du 
schema etatique de separation des pouvoirs, a chaque institution ne correspond 
pas un type de pouvoir legislatif ou executif - sauf le pouvoir judiciaire, claire- 
ment attribu6 a la Cour de justice; mars, comme dans le schema etatique, la col- 
laboration entre les institutions permet que les fonctions devolues a I'orga- 
nisation supranationale soient effectivement assurnees (section 2). Le projet 
de Constitution pour I'Europe maintient ce schema general. 

Si les institutions sont communes, leur fonctionnement dans le cadre des 
« politiques de cooperation » introduces par le traite sur I'Union europeenne 
present* une import ante specificity par rapport au systeme communau- 
taire {section 3), 



1 . Les institutions 
de la Communaut£ et de I'Union 



Dans les Communautes, quatre organes se sont vu reconnaTtre des I'origine 
le rang d'« institution » : I Assemblee parlementaire, instrument de controle 
democratique; le Conseil, qui exprime la logique intergouvernementale; ia 
Commission, qui est I'institution supranationale; la Cour de justice, organe 
judiciaire. 

La premiere et la derniere ont toujours ete communes aux trois Commu- 
nautes {convention de Rome du 25 mars 1957, relative a certaines institutions 
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communes). Un Conseil unique et une Commission unique ont ete institues par 
le traite, dit de fusion, du 8 avril 1965. 

La pratique a donne naissance a certains organes dont le plus important est 
le ConseiJ europeen, qui rassemble les chefs d'Etat et de gouvernement des 
Etats membres (apparu sous le nom de « sommet » dans les annees 1960). Les 
revisions des traites en ont cree d'autres. Un paragraphe sera notamment 
consacre aux institutions de I'Union monetaire, dotees d'un pouvoir de decision 
specialise mais fondamental. La presentation de la Cour de justice et du Tribu- 
nal de premiere instance est faite dans le chapitre consacre au controle juridic- 
tionnel (chap. 6). 

On s'attachera essentiellement aux institutions de la Communaute euro- 
peenne, sachant que chaque institution non seulement est commune aux trots 
Communautes, mais encore assume des fonctions dans ie cadre de I'Union 
europeenne. Dans le PCE il n'est plus question que des institutions et organes 
de I'Union {art 1-19 a 1-32), 



A. Le Parlement 

L'instauration d'une assemblee representant les peuples des ttats constitue 
une specificite par rapport aux organisations' Internationales classiques. Une 

Assemblee parlementaire avait ete prevue par le traite CECA afin de controler 
la Haute Autorite; I'Assemblee est ensuite devenue commune aux trois Com- 
munautes. Par resolution du 30 mars 1962, elle s'est donne le titre de « Parle- 
ment europeen », titre officiellement confirme par I'Acte unique europeen et 
le traite sur I'Union europeenne, bien que I'Assemblee n'ait pas de pouvoirs 
entierement equivalents a ceux d'un parlement national dans un systeme 
democratique. 



COMPOSITION 

■ Nombre de sieges 

Aux termes de I'article 189 CE, le Parlement est compose des « representants 
des peuples des Etats reunis dans la Communaute » r representation qui doit 
etre « appropriee » (art. 190.2), et non pas des representants du peuple de 
I'Union, ce qui explique la repartition des sieges entre les Etats en fonction de 
leur importance relative. 

Dans la perspective des elargissements, le traite d'Amsterdam avait pla- 
fonne a sept cents le nombre de membres du Parlement. Le traite de Nice n'a 
pas reussi a maintenir ce chiffre. A Tissue de difficiles negociations, /e nombre 
maximum de membres a ete porte a 736. Entre I'Allemagne, qui a conserve 
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99 sieges en echange du maintien de la parite avec les autres grands Etats 
membres pour ce qui est des voix ponderees au Conseil, et Malte, qui en a 5, se 
repartissent tous les autres Etats membres. 

Le PCE prevort que le Parlement europeen est compose de « representants 
de citoyens de I'Union » et que leur nombre ne depasse pas sept cent cinquante 
(art. I-20.2), avec un minimum de 6 et un maximum de 96 par Etat membre. 

Procedure electorate 

A I'origine, I'Assemblee europeenne etait composee de delegues que les parle- 
ments nationaux designaient dans leur sein, selon une procedure fixee par 
chaque £tat membre. II etait prevu (art. 138.3 CEE) que cette situation transi- 
toire devrait faire place a I'election au suffrage universel direct selon une pro- 
cedure uniforme dans tous les £tats membres. 

L'election au suffrage universe! direct. En depit de requetes reiterees du 

Parlement I' accord entre les Etats pour introduire refection directe a fait I'ob- 
jet de resistances certaines de la part des gouvernements. L'acte portant elec- 
tion des representants au Parlement europeen au suffrage universel direct est 
annexe a une decision du 20 septembre 1976 (76/707 CECA, CEE, CEEA), deci- 
sion qui, en France, a ete soumise sans succes a la censure du Conseil constitu- 
tionnel par le president de la Republique (DC, 30 decembre 1976) prealable- 
ment a sa ratification. Les premieres elections au suffrage universe! direct ont 
eu lieu enjuin 1979. 

La procedure electorate. Aucune procedure uniforme applicable dans tous les 
Etats n'a pu, a ce jour, etre adoptee. L'article 190.4 CE, dans sa redaction modi- 
fiee par le traite de Maastricht, prevoit sur cette question, outre un vote du 
Conseil a I'unanimite, un avis conforme du Parlement a la majorite des mem- 
bres qui le composent, suivi d'une adoption du projet par les Etats membres 
selon leurs regies constitutionnelles respectives (PCE, art. III-330). Le traite 
d'Amsterdam assouplit les exigences en mentionnant soit une procedure uni- 
forme, soft des principes communs. Sur cette base, le Parlement a vote, le 
15 juiilet 1998, un projet prevoyant I 'utilisation du scrutin proportionnel dans le 
cadre de circonscriptions regionales avec une exception pour les Etats dont la 
population n'est pas superieure a vingt millions d'habitants et la possibility de 
tenir compte des specificites regionales. Jusqu'a I'adoption par les Etats 
membres d'une procedure electorale uniforme ou de principes communs, I'Acte 
de 1976 (art. 7.2) renvoie aux dispositions nationales pour tout ce qu'il 
ne precise pas. 

Les exigences de I'Acte se reduisent a quelques regies essentielles. 

- Nul ne peut voter plus d'une fois a une election (art. 8). 

- Le mandat est de cinq ans (art. 3) - disposition transferee dans le traite 
d'Amsterdam (art 190.3) et qui figure dans le PCE (art. I-20.3). 
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- Certains elements de calendrier sont precises (art. 9). 

1°) Election a lieu a la date fixee par chaque Etat membre, cette date se situant 
pour tous les £tats membres au cours d'une meme periode debutant lejeudi matin 
et s'achevant le dimanche immed/atement suivant, cela pour tenfr compte des 
tradftions electorates differentes dans les Etats membres- 2*) Les operations de 
d&pouillement ne peuvent commencer qu'apres Ja clfiture du scrutin dans I'Gtat 
membre ou les efecteurs ont vote en dernier. 3°) Enfin, si dans un £tat membre 
deux tours sont prevus, le premier tour devra se derouler au cours de la periode 
indiqueeci-dessus. 

Les procedures et conditions electorates relevent des regies nationales. 

- Le droit de vote est fixe a 18 ans dans tous les Etats membres, Les ftats 
qui reservaient le droit de vote a leurs nationaux, avec un regime variable pour 
les nationaux residant a I'etranger, doivent desormais tenir compte des disposi- 
tions sur la citoyennete europeenne {art. 19.2 CE) : « ... tout citoyen de f'Union 
residant dans un £tat membre dont il n'est pas ressortissant a le droit de vote 
et d'eligibilitS aux elections au Parfement europeen dans I'ttat membre ou il 
r&side, dans les memes conditions que les ressortissants de cet itat j*. 

Les mesures d'application necessaires ont ete prises des les elections de 1994 {direc- 
tive du 6 decembre 1993). Un seuf Etat, le Luxembourg, a beneficie de dispositions 
d&rogatotres pour tenir compte de ^importance du pourcentage des non-nationaux 
(plus de 20 % de la population en 3ge de voter) residant sur son territoire. 

- Meiigibiltte varie de 18 a 25 ans. Dans certains pays, les candidatures sont 
presentees exclusivement par fes partis. 

- S'agissant du mode de scrutin, le Conseil a adopte" le 25 juin 2002 une 
decision modifiant celle de 1976 qui pose le principe de la representation pro- 
portionnelle dans un cadre regional avec un seuii minimum pour ^attribution 
des sieges qui ne devrait pas depasser 5 %. Pour le reste, une grande liberte est 
laissee aux £tats membres. 

En France, la loi n* 77/729 du 7 juiilet 1977, qui prevoyait la representation pro- 
portionnelle dans le cadre national, a ete remplacee par une loi du 11 avril 2003 
cream: huit circonscriptions regionaJes. Le Royaume-Uni, qui avait longtemps fait 
exception en pratiquant au plan national le scrutin uninominal majoritaire a un 
tour, a opte depuis les elections de 1999 pour un scrutin proportion nel regional. 

- Le Parlement verifie de facon purement formelle les pouvoirs des repre- 
sentants (art. 11 de I'acte de 1976). Le contentieux Electoral proprement dit 
releve des £tats membres. 

En I 'absence de procedure electorate uniforme, les partis ne sont pas incites 
a s'organiser aux dimensions de la Communaute en vue de la conquete des 
sieges au Parlement europeen, ce qui ne prepare pas a des prises de position 
harmonisees une fois le Parlement elu. Les elections europeennes se deroulent 
sur des enjeux essentiellement nationaux, et les parlementaires europeens ne 
sont pas veritablement amenes a repondre politiquement de leurs votes devant 
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('electoral Ce qui explique en partie les taux d'abstention Sieves. L'effet 
d'entratnement vers un jeu democratique a I'echelle europeenne, que certains 
attendaient de ("election au suffrage universel direct n'a pas joue complete- 
ment, et d'autant moins que ces elections ne sont pas personnalisees : I'elec- 
teur n'a pas le sentiment de jouer un quelconque r6le dans le choix d'un 
gouvernement europeen. 

Le traite de Maastricht tente de remedier a cet etat de fait en affirmant 
(art. 191 CE) que « les partis politiques au niveau europeen sont importants en 
tant que facteur d'integration au sein de I'Union. Us contribuent a la formation 
d'une conscience europeenne et a ('expression de la volonti politique des 
citoyens de i'Union ». Le traite de Nice ajoute un nouvel alinea qui confie au 
Conseil le soin de fixer a I'unanimite le statut des partis politiques au niveau 
europeen et leur mode de financement. Le PCE enonce les principes de la 
democratic representative (art, I-46); le developpement d'une conscience poli- 
tique europeenne conditionne en effet de facpn fondamentale ['evolution a 
venirde I'Union. 

■ Statut des parlementaires europeens 

Ce statut n'est pas uniforme; il depend pour une bonne part de I'origine 
nationale des parlementaires, les dispositions communes (acte de 1976) demeu- 
rant assez sommaires. 

• Mandat representatif. « Les representants votent individuellement et per- 
sonnellement » (art. 4.1). lis ne peuvent pas etre lies par des instructions; leur 
mandat est representatif et non imperatif. 

• Immunite. Les parlementaires europeens beneficient des privileges et immuni- 
tes prevus par le Protocole sur les privileges et immunites annexe au traite de 
fusion des executifs du 8 avril 1965. Le protocole met les parlementaires a I'abri 
de toute poursuite pour les opinions et votes emis dans I'exercice de leurs fonc- 
tions, et cela sur le territoire de tous les Etats membres. Le reglement interieur 
du Parlement determine les conditions dans lesquelles rimm unite peut etre 
levee a la demande d'un £tat membre. 

• Incompatibility. La qualite de membre du Parlement europeen est incompa- 
tible avec celle de membre d'un gouvernement - ce qui peut amener a sieger 
au Conseil - de la Commission, de la Cour des comptes, avec la qualite de juge, 
avocat general aupres de la Cour de justice, fonctionnaire des Communautes, 
etc. (art. 6 de I'acte de 1976). II appartient a chaque £tat membre d'y ajouter 
d'autres incompatibility eventuellement applicables au plan national. II 
n'existe pas au plan communautaire d'incompatibilite entre mandat parlemen- 
taire et activite privee; le Parlement a neanmoins etabli un systeme de declara- 
tion des interets financiers de ses membres. 
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Jusqu'aux elections de 1979, tout parlementaire europeen appartenait a un 
parlement national. L'article 5 de I'acte de 1976 prevoyait que fa qualite de 
membre du Parlement europeen etait compatible avec celle de membre d'un 
parlement d'un £tat membre. En fait, dans certains cas, des regies nationales 
excluaient le double mandat (au Royaume-Uni, par exemple); dans les autres 
cas, peu de parlementaires reussissaient a cumuler les deux mandats. La deci- 
sion du Conseil du 25 juin 2002 impose desormais I'incompatibilite des mandats 
parlementaires national et europeen. 

Une declaration annexee au traite de Maastricht considerait qu'il faudrait 
intensiffer jes echanges d'information et les contacts entre les parlements natio- 
naux et le Parlement europeen. Un protocole sur le role des parlements nationaux 
dans t'Union europeenne est annexe au traite d'Amsterdam. De fait, des 
rencontres ont lieu entre le Parlement et la COSAC, qui existe depuis 1989 - 
conference des organismes specialises au plan national dans les affaires commu- 
nautaires, du type delegations parlementaires. Par ailleurs, les Etats veillent a ce 
que les parlements nationaux disposent en temps utile des propositions legislatives 
de la Commission, car les parfementaires nationaux attendent davantage de 
influence qu'ils pourraient exercer sur les votes au Conseil des ministres que de 
relations avec leurs homologues du Parlement europeen. Le PCE donne une place 
significative aux parlements nationaux dans 1'architecture europeenne 
(cf. Protocole n° 1 sur le role des parlements nationaux dans t'Union europeenne). 

Statut financier. L'indemnite des parlementaires est determinee par les legis- 
lations nationales, d'ou des disparites importantes. Soucieux d'harmonisation, 
le traite d'Amsterdam prevoit (art. 190,5) qu'il appartient au Parlement de fixer 
le statut et les conditions generales d'exercice des fonctions de ses membres, 
apres avis de la Commission et approbation du Conseil statuant a la majorite 
qualifiee - depuis le traite de Nice; il reste a trouver un accord sur fe contenu 
du statut. 



FONCTIONNEMENT 

L'article 199 CE habilite le Parlement a adopter son reglement interieur, qui est 
regulierement modifie et remis a jour. Le Parlement europeen tend a retenir 
pour son fonctionnement des solutions pratiquees par les parlements natio- 
naux. Dans plusieurs cas, le reglement du Parlement europeen a anticipe des 
solutions ensuite inscrites dans le traite (exemple : institution des petitions). 

■ Organes de direction 

Le bureau est forme d'un president et de quatorze vice-presidents designes par 
le Parlement parmi ses membres, pour une duree de deux ans et demi, renou- 
velable. II assure lestaches de gestion. 



Le president, outre le role habituel d'organisation des travaux de I'assem- 
blee, assume une fonction importante de relation avec les autres institutions 
(accords interinstitutionnels, cf. infra, p. 96). La conference des presidents, 
composee du president du Parlement et des presidents des groupes politique*, 
exerce diverses fonctions essentielles relatives a I'organisation des travaux de 
I'assemblee (exemple : preparation de I'ordre du jour). 

■ Groupes politique* 

Des I'origine, les representants se sont groupes par affinites politiques et non 
par delegations nationales (Parti sociaiiste. Parti populaire europeen. Verts...). 

La constitution de groupes politiques se fait par declaration emanant d'un 
nombre minimum de representants fixe par le reglement interieur, nombre 
minimum qui a cru pour tenir compte de ('augmentation du nombre des depu- 
tes. Les deputes « non-inscrits » a un groupe deleguentcependant deux d'entre 
eux a la conference des presidents, a laquetle ils participent sans droit de vote, 

■ Commissions 

Certaines sont permanentes et specialisees. Le Parlement delibere toujours a 
partir de leur rapport. Le Parlement peut egalement creer des commissions 
temporaires. Le traite de Maastricht a introduit la possibility de creer des com- 
missions d'enquete a la requete d'un quart des membres (art. 193). 

■ Sessions et seances 

* Le traite prevoit (art. 196) que le Parlement tient une session annuelle; il se 
reunit de plein droit le deuxieme mardi de mars, tl peut se reunir en session 
extraordinaire a la demande de la majorite de ses membres, du Conseil ou de 
la Commission. 

L'article 10 du reglement interieur precise que les reunions ont normalement lieu 
au siege du Parlement. Apres de longues discussions et peripeties judiciaires, Stras- 
bourg a finalement ete retenu; mais au-dela des periodes de session mensuehes a 
Strasbourg (une dizaine par an), des periodes de session additionnelles peuvent 
etre organisees a Bruxelles. 

• Les stances. Le quorum est fixe au tiers des membres composant le Parlement, 
mais en pratique pas systematiquement verifie. 

Les debats sont publics, sauf si le Parlement en decide autrement a la majo- 
rite des deux tiers. Chacun s'exprime dans une des langues officielles de la Com- 
munaute, avec traduction simultanee dans les autres. 

Sauf dispositions contraires, le Parlement statue a la majorite absolue des 
suffrages exprimes (art. 198 CE). Le vote est personnel. II a normalement lieu a 
main levee; des votes par appel nominal ou a scrutin secret peuvent etre deci- 
des dans les conditions prevues par le reglement interieur. 
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B. Le Conseil 



Le Conseil institution ou sont represents les gouvernements des £tats mem- 
bras, est la structure essentielle de negociation et de decision dans une organi- 
sation ou 1'integration n'a pas pris le pas sur la dimension intergouvernernen- 
tale. Le Conseil europeen joue a cdte du Conseil des ministres un r6le 
d'impulsion et de mediation, 

Le PCE distingue le Conseil europeen (art. 1-21 et 1-22) et le Conseil des 
ministres (art. 1-23 a 1-25). 



COMPOSITION 

Selon I'article 203 CE, « le Conseil est forme par un representant de chaque hat 
membre au niveau ministeriel, habifite a engager le gouvemement de cet £tat 
membre ». 

La pratique a toujours ete que seuls les rnembres d'un gouvemement 
peuvent sieger au Conseil. souvent appele, pour cette raison, « Conseil des 
ministres ». Un ministre empeche peut se faire representer par un haut fonc- 
tionnaire, mats ce dernfer ne pourra pas prendre part au vote; seul un autre 
membre du Conseil le peut. 

Le Conseil se reunit en diverses formations. 

Les ministres des affaires etrangeres se reunissent tres regulierement, 
notamment pour suivre les « affaires generates »; ils sont de plus en plus 
occupes par la PESC et ont moins Je loisir d'assurer la coordination, qui revient 
alors au COREPER. Les ministres « techniques » participent aux reunions du 
Conseil, specialises en fonction de la matiere qui doit etre traitee : finances, 
agriculture, transports, environnement... Le PCE enumere les formations du 
Conseil « affaires generales » et « Affaires etrangeres » et confie au Conseil 
europeen le soin d'arreter la liste des autres formations (art. 1-24). 

Tres exceptionnellement, le traite prevoit que le Conseil se reunit au 
niveau des chefs d'Etat et de gouvemement (ex-art. 11.2 CE, cooperation 
renforcee). 

La diversite de ces formations ne doit pas faire oubfier I'unite juridique du 
Conseil en tant qu'organe de decision communautaire. 

En France, le ministre delegue aux Affaires europeennes, p]ac£ sous I'autorite du 
ministre des Affaires etrangeres, est plus specialement charge" des questions rela- 
tives aux affaires exterieures des Communautes, chaque ministre technique conser- 
vant la responsabilite du suivi des matieres relevant de son domarne. La coordina- 
tion interministerielle est assuree par le SGAE (Secretariat general aux affaires 
europeennes, ex SGCI). 
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FONCTIONNEMENT 

■ La presidence 

La presidence est assuree a tour de role par chacun des ttats rnembres pour 

une duree de six mois, selon un ordre fixe par le Conseil statuant a I'unanimite 
(art. 203 CE). L'ttat qui assure la presidence du Conseil assure aussi celle des divers 
organes de nature intergouvernementale (COREPER, groupes d'experts...). Par 
exception, le PCE prevoit que le Conseil Affaires etrangeres est preside par un 
ministre des Affaires etrangeres (vice-president de la Commission, nomme par le 
Conseil europeen a la majorite qualifiee, avec I'accord du president de la Com- 
mission [art. 1-28]). II deviendrait Haut Representant dans le traite modificatif. 

le role de la presidence s'est accru avec, d'une part, la multiplication des 
Conseils sectoriels et la necessite d'assurer une certaine coordination, et, 
d'autre part, le developpement de la cooperation avec les autres institutions, 
Parlement et Commission. 

II n'y a pas de periodkite fixe des reunions du Conseil, qui se reunit sur 
convocation de son president a Tinitiative de celui-ci, d'un de ses rnembres ou 
de la Commission, sur un ordre du jour propose par le president et arrete par le 
Conseil au debut de chaque reunion. La Commission et la BCE peuvent etre 
representees, sauf torsque sont discutees des affaires propres du Conseil. 

■ Organes de preparation des deliberations du Conseil 

Les rnembres des gouvernements, tres absorbes par leurs tSches politiques 
nationales, ont besom de I'assistance d'organes permanents. 

• Le Secretariat general (art. 207.2) rassemble environ deux mille fonction- 
naires qui assistent le Conseil dans la preparation de ses decisions. Le secretaire 
general est designe par decision unanime du Conseil - a la majorite qualified 
selon le traite de Nice, en prevision des elargissements. Le traite d'Amsterdam 
en fait le Haut-Representant pour la PESC, responsable de I'umte de planifica- 
tion de la politique et d'alerte rapide. La creation par le traite modificatif d'un 
Haut Representant pour les affaires etrangeres et la politique de securite 
(cf. p.80) pourrait faire disparaTtre cette fonction. 

• Le Comite des representants permanents (COREPER), prevu initialement 
par le reglement interieur du Conseil, a ete institutionnalise par I'article 4 du 
traite de fusion de 1965 (art. 207.1 CE). 

Forme des representants permanents des Etats rnembres aupres de la Com- 
munaute, qui ont rang d'ambassadeur, le COREPER est un cadre de negociation 
et d'arbitrage essentiel a la preparation des travaux du Conseil; il se reunit au 
niveau des representants titufaires pour Jes questions politiques generales 
(deuxieme partie) ou au niveau des representants adjoints pour les questions 
techniques liees notamment au marche interieur et aux politiques communes 
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(premiere partie). La Commission est representee au COREPER. Lorsqu'un texte 
est transit. Is par la Commission au Conseil. ce dernier le soumet au COREPER qui 
m-meme le fait instru ire par I'un des tres nombreux « groupes de travail « spe- 
cials, composes de fonctionnaires des delegations permanentes ou d'experts 
envoy« par les gouvemements, C'est la que s'effectue un premier travail essen 
t.el d ajustement des points de vue. C'est a ce stade que s'opere egalement un 
important effort de « lobbying » de la part des nombreux JeressT 

• Un certain nombre de comites plus institutionalises contribuenf au travail 
de preparation : Comite economique et monetaire, Comite de politique de 

mR?PPp Ure ' T M SP ' Cia ' a9rk0le; Ce demier a jou * de tout te mps le role de 
COREPER pour les question agricoles. 

■ Deliberations 

Apres un long processus de preparation, a travers des discussions en comite et 
en fia.son avec les administrations rationales, les textes sont finalement exami- 
nes de facon formelle au Conseil. 

* n!?F dU J '° Ur u eSt diVJ ^ ^ P ° intS A et P0ints B ' plus dfvers P° f nts qui don- 
nent l,eu a un echange de vues sans vote. Les points A sont ceux sur lesquels un 
vote du Cons* est possible sans debat, soit qu'il s'agisse d'une question de rou 
Slt°^ qu ^ ' aCCO I d se soit d ^ «a»M au sein du COREPER. Les points B font 
I ob et d un debat. S. un accord suffisant ne se degage pas, its peuvent etre ren- 
vois au COREPER, dont la mission sera de tenter de surmonter les diSicultTs 

ouanT^l 5 .! ° n ' rTT aU , X d ^ ,ib ^ rations ' P eut ^ter les compromis en in* 
quant quelles adaptations du texte propose pourraient etre acceptables et des 
Jors presentees par elle. «m«u«» «l ues 

' S^SS^ ? C ° nSeil ne S ° nt Pas Publiques " <*Pendant des initiatives 

SSteaSA ^Vft?" Une Certain€ ****** aux d * bats et au * votes. 

L article 207,3 CE (revision Amsterdam) pose le principe de la publicite des resul- 
tats et explications de vote ainsi que des proces-verbaux iorsque le Conseil aoit 
eamme %HM PCE precise que le Conseil siege en public l«^¥aX 
bere sur un projet d'acte legislatif (art. 1-24 6) 

« sois 11' a 9 t n " ra, T nt lieU 3 main leV ' e ' Certains ministres s'exprimant 
« sous reserve » de confirmation par leur gouvernement ou de consultation 

de leur Parlement Cette pratique peut paraTtre disenable, compte tenu des 

r es H e K art,cl v 46 ce qui pr ^ cise que ,e conseM « f °^ ^SSZ 

tant » de chaque ttat membre; efle est pourtant toleree, afin de permettre un 
retour vers Institution parlementaire nationale. permenre un 

En France, ['article 88.4 insere dans la Constitution lors de la revision de 1992 dis- 
pose que : « Le gouvernement soumet a l'As S embf4e nationale et au S4nat des 
leur transmission au Conseil des Communautes t les propositions d'actes commu- 
nautaires comportant des dispositions de nature legislative. Pendant les sessions ou 
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en dehors d'elles, des resolutions peuvent etre votees (...) selon des modalite's 
de'termine'es par le reglement de chaque assemble. » Depuis 1993, les projets de 
texte sont soumis au Conseil d'itat, qui decide quels sont les textes « de nature 
legislative » sefon I'article 34 de la Constitution. Cette innovation, encouraged par 
la declaration relative au role des parlements nationaux dans I'Union europeenne 
annexee au traite de Maastricht, rapproche la France de ce qui se pratique depuis 
de longues ann£es au Royaume-Uni et au Danemark. 

Vote 

Les regies de vote. Chaque membre du Conseil peut recevoir delegation de 
vote d'un autre membre, mais d'un seul (art. 206); on en deduit que pour un 
Conseil de vingt-sept membres, le quorum est de quatorze. La question la plus 
delicate est celle de la procedure de vote et du recours a la majorite qualifier 

- I'articie 205 prevoit que, sauf dispositions contraires, les deliberations du 
Conseil sont acquises a la majorite des membres qui le composent. Les hypo- 
theses de vote a la majorite simple sont en pratique rares. Le plus souvent, il est 
prevu que le vote interviendra a la majorite qualifiee ou a l'unanimite. Le PCE 
modifie la regie en prevoyant que le Conseil statue a la majorite qualifiee, sauf 
dans les cas oil la Constitution en dispose autrement (art. 1-23,3). 

- L'unanimite est la procedure qui respecte les techniques habituelles du 
droit international, permettant a un Etat membre de ne pas etre tenu par une 
regie qu'il n'a pas voulue, L'abstention ne fait pas obstacle a la realisation de 
l'unanimite (art. 2053). Bien que I'Acte unique europeen et les traites de Maas- 
tricht et Amsterdam aient, dans plusieurs cas, remplace I'exigence d'unanimite 
par la majorite qualifiee, l'unanimite reste requise dans des matieres sensibfes 
pour les Etats, notamment : securite sociale (art. 42), harmonisation de la fiscalite 
indirecte (art. 93), fonds structurels (art. 161), divers cas du titre IV, « Visas, asile, 
immigration », avec passage possible a la majorite qualifiee apres une periode de 
cinq ans. Le PCE reduit encore le nombre de cas ou l'unanimite est requise. 

L'unanimite est exigee pour les yotes d'importante « constitutionnefie » : 
procedure uniforme d'election du Parlement europeen (art. 190), modalites de 
delegation des pouvoirs d'execution (art. 202), reglement financier (art. 279), 
regime linguistique (art. 290), accords d'association (art. 300.2), dispositions 
prises dans le cadre de I'article 308 CE (ex-art. 235 CEE), adhesion d'un nouvel 
Etat membre (art. 49 TUE). Le traite de Nice etend cependant la regie de la 
majorite qualifiee a un certain nombre de questions d'ordre constitutionnel : 
statut des membres du Parlement a ['exclusion du regime fiscal (art. 190.5), 
nomination du secretaire general du Conseil et du secretaire general adjoint 
(art. 207.2), nomination du president et des membres de la Commission 
(art. 214). 

- La majorite qualifiee est la modalite la plus frequemment prevue aux 
termes du traite. Chaque Etat dispose d'un nombre de voix pondere en fonction 
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de criteres multiples : superffcie, population, importance politique et econo- 
mique dans la Communaute. 

Les chiffres retenus permettaient a I'origine d'eviter en principe que les 
« grands », par leur alliance, imposent leur point de vue aux petits et moyens 
(clause anti-hegemonique). En realite, on a surtout assiste a des affrontements 
entre les interventionnistes et les liberaux, entre ceux qui beneficiaient des 
fonds structurels et ceux qui n'en beneficiaient pas. A partir de 1996, dans la 
perspective des elargissements a venir, il est apparu que le risque etait piutdt 
pour les « grands » d'etre mis en minorite par une coalition de petits et moyens. 
L'accord n'a pas pu se realiser, a la CIG 1996, pour introduire dans le traits 
d'Amsterdam un critere demographique qui aurait renforce le pords des qrands 
flats. 9 

A I'issue de negotiations particulierement difficile^ le trait* de Nice a 
adopte un systeme complexe de reponderation des voix en faveur des grands 

Etats membres - qui y voyaient une legitime contrepartie a I'abandon d'un 
second commissaire -, conservant I'equilibre entre ceux-ci, avec une possibility 
de correction demographique. La ponderation est la suivante : Allemagne, 
Royaume-Uni, France, Italie : 29; Espagne, Pologne : 27; Roumanie : 14; Pays- 
Bas : 13; Grece, Republique tcheque, Belgique, Hongrie, Portugal : 12; Suede, 
Autriche, Bulgarie : 10; Slovaquie, Danemark, Finlande, Irlande, Lituanie : 7; 
Lettonie, Sloven ie, Estonie, Chypre, Luxembourg : 4; Malte : 3, 

La majorite est de 232 voix, exprimant le vote favorable de la majority au 
moins des Etats membres dans le cas ou il y a une proposition de la Commission, 
des deux tiers des membres dans les autres cas. 

Enfin, un £tat membre peut demander que I'on verifie que la majorite qua- 
lifiee represente au moins 62 % de la population de IVnion; si tel n'est pas le 
cas, la mesure n'est pas adoptee. Compte tenu de son poids demographique, 
I'Allemagne pourrait tirer parti de cette garantie supplemental. 

L application des regies ; une recherche de conciliation. La pratique du 
Conseil conduit celui-ci a rechercher le consensus y compris dans le cas ou, aux 
termes du traite, la majorite qualifiee serait suffisante. Tant que le president ne 
decide pas le passage au vote, des discussions de type diplomatique se poursui- 
vent denaturant quelque peu la procedure prevue par le traite. La question de 
la validite d'une telle pratique s'est posee. 

En 1955, la France s'etait opposee au passage a la majorite qualifiee en 
matiere agricole, alors que le traite le prevoyait expressement Ce n'est qu'au 
prix d'un compromis (communique de Luxembourg, Janvier 1966) que le 
gouvernement francos a mis fin a six mois de politique de « la chaise vide ». Les 
partenaires de la France accepterent que, dans un cas ou le vote a la majorite 
qualifiee etait prevu, si un £tat membre indiquait que des « interets tres impor- 
tants etaient en jeu », la discussion se poursuive de facon a aboutir a une solu- 
tion acceptable pour tous. Cette formule de recherche de consensus a ete 



appliquee a plusieurs reprises, a la demande d'£tats eventuellement autres que 
la France. Bien que critiquee parce que non conforme a I'esprit du traits, cette 
pratique n'a jamais ete formellement abolie; elle ne releve d'ailleurs d r aucune 
regie juridique. 

Le reglement interieur du Conseil (modifie le 20 juillet 1987) dispose dans 
son article 5 que le Conseil procede au vote a Nnitiative du president Si une 
majorite d'Etats membres demande qu'un vote ait lieu, le president est tenu 
d'ouvrir une procedure de vote. Ainsi, une majorite des membres du Conseil 
peut exiger un vote m§me si un £tat membre invoque ses interests fondamen- 
taux. Cela indique bien que le droit de veto n'existe pas. 

Dans ce meme esprit un « compromis » a ete adopte par le Conseil a 
Joannina sous la presidence grecque, le 29 mars 1994 (recherche d'une solu- 
tion largement acceptable avant de passer au vote), afin de regler les difficultes 
liees a la fixation de nouveaux seuils de majorite qualifiee - du fait de l'6largis- 
sement a I'Autriche, la Finlande et la Suede. Dans la pratique, le compromis a 
ete rarement invoque; I'entree en vigueur du traite de Nice devrait y rnettre 
fin. Toutefois, certaines dispositions du traite (art. 11.2 CE sur la cooperation 
renforcee) en rappellent i'esprit, a savoir la recherche d'une solution largement 
acceptable avant le passage au vote. 

Le projet de Constitution pour I'Europe innove assez fondamentalement sur 
la question du vote au Conseil a la majorite qualifiee, qui devient la regie de droit 
commun. L'article I-25 retient deux criteres : un projet d'acte, pour etre approuve, 
doit recueillir l'accord d'au moins 55 % des membres du Conseil, etant precise 
que les Etats concernes doivent etre au moins au nombre de quinze, et les ttats 
approuvant le projet doivent representor au moins 65 % de la population de 
1'Union. Un correctif est introduit par le deuxieme alinea, qui dispose qu'un arte 
est repute recueillir la majorite qualifiee si moins de quatre ttats membres s'y 
opposent, quelle que soit la population de ces Etats. Ces principes sont egaiement 
applicables aux decisions a La majorite qualifiee dont le PCE prevoit qu'elles sont 
susceptibles d'etre prises par le Conseil europeen. II est precise que le president 
du Conseil europeen et celui de la Commission ne prennent pas part au vote. Il en 
serait implicitement de meme du Haut Representant pour les Affaires etrangeres 
et la pratique de securite de rUnion, qui participent aux travaux du Conseil des 
ministres sans en etre membre sricto sensu. 






C. Le Conseil europeen 

INST1TUTIONNALISATION PROGRESSIVE DU CONSEIL EUROPEEN 

Dans les annees 1960, Jes plus hauts responsables des Stats membres des Com- 
munautes ont pris I'habitude de se reunir en « conferences au sommet » afin 
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d'examiner les questions politiques delrcates susceptible*, en cas d'accord, de 
faire I'objet d'une mise en ceuvre par les organes communautaires, seJon les 
procedures communautaires (exemple : sommet de La Haye, decembre 1969, 
qui a decide f'ouverture de negotiations avec le Royaume-Uni en vue de 
Telargtssement). 

Le Consefl europeen a ete institutionnalise au sommet de Paris (9-10 de- 
cembre 1 974) : *r Les chefs de gouvernement ont decide de se reunir accompa- 
gn&s des ministres des Affaires etrangeres trois fois par an et chaque fois que 
necessaire en Conseif de la Communaute et au titre de la cooperation poli- 
tique. » Les moda!it£s concretes de fonctionnement ont ete precisees dans la 
Declaration solennelle sur ['Union europeenne de Stuttgart (19 juin 1983). 

Pendant un certain nombre d'ann£es, le Conseil europeen, reunion des 
chefs d'etat - ce qui ne concerne que la France - et de gouvernement accom- 
pagnes de leurs ministres des affaires etrangeres, a a la fois joue un r&le d'im- 
pulsion de Taction communautaire, laissant au Conseil des ministres le soin de 
decider formellement sur proposition de la Commission, et servi de cadre a la 
cooperation politique au plan exterieur alors qu'aucune reference a la coopera- 
tion politique ne figurait encore dans les traites. Dans Tun et f'autre cas, le 
Conseil europeen se determinait par consensus sans voter formellement. 

L'article 2 de I'Acte unique europeen, devenu article 4 TUE (ex-art. D), 
consacre Texistence du Conseil europeen comme organe de I'Union qui donne a 
celle-ci a fes impulsions necessaires a son developpement et en dcfinit les 
orientations politiques generates ». Dans le PCE, Texistence du Conseil euro- 
peen est confirmee; ses missions sont peu modifiees (art. 1-21). 



FONCTIONNEMENT ET COMPETENCES DU CONSEIL EUROPEEN 

Le Conseil europeen reunit les chefs d'Etat ou de gouvernement des £tats mem- 
bres ainsi que le president de la Commission. Les premiers sont assistes par leurs 
ministres charges des affaires etrangeres, le dernier par un autre membre de la 
Commission. II est clair que ceux qui « assistent » ne participent pas a la deci- 
sion. Le role exact du president de la Commission, dont le point de vue a certai- 
nement un poids important, est plus difficile a preciser dans un organe qui 
recherche un consensus entre les chefs d'Etat ou de gouvernement des £tats 
membres. 

Aux termes de l'article 4 TUE, le Conseil europeen se reunit au moins deux 
fois par an, sous fa presidence du chef d'Etat ou de gouvernement de TEtat 
membre qui exerce la presidence du Conseil. De fait, le Conseil tient en general 
deux reunions par presidence, Tune dite informelle (aucune conclusion 
publiee), Tautre formelle. Une declaration adoptee par la CIG a Nice indique 
qu'a partir de 2002 une reunion par presidence se tiendra a Bruxelles et que 



lorsque TUnion comptera dix-huit membres, toutes les reunions se tiendront a 
Bruxelles, cela afin d'eviter des deplacements couteux a travers une Europe 
elargie. 

II n'existe aucun formalisme quant a la preparation et au deroulement 
des Conseils europeens. lis sont generalement prepares par des rencontres prea- 
mbles entre ministres des affaires etrangeres, et suivis d'un communique final 
dans lequel sont rendus publics des « declarations » concernant la politique 
etrangere et un « releve de conclusions » portant sur les matieres susceptibles 
de se traduire par des mesures communautaires. 

Le Conseil europeen a done bien une double vocation de cadre d'elabora- 
tion des politiques de cooperation (titres V et VI TUE) et d'impulsion de Taction 
communautaire, laissant aux organes communautaires la tache de decider selon 
les procedures communautaires. 

Le Conseil europeen, organe de TUnion, doit informer le Parlement a la 
suite de chacune de ses reunions et lui presenter « un rapport ecrit annuel 
concernant les progres realises par I'Union » (art. 4 TUE). 

Le PCE precise que le Conseil europeen decide par consensus sauf quand la 
Constitution en dispose autrement. II institue un president du Conseii euro- 
peen, elu pour une duree de deux ans et demi, renouvelable une fois, dont le 
mandat est incompatible avec tout mandat national (art. 1-22). Le president 
assure la representation exterieure de TUnion pour les matieres relevant de la 
PESC, sans prejudice des attributions du ministre des Affaires etrangeres. 



D. La Commission 

La Commission (art. 21 1 a 219) est Torgane qui incarne le mieux I'originalite des 
perspectives communautaires. Organe permanent forme de personnalites inde- 
pendantes, efle a la mission de concevoir (pouvoir de proposition) et de mettre 
en ceuvre Tinteret general commun. Son role executif est cependant large- 
ment subordonne a la volonte du Conseil. 



COMPOSITION 

Les commissaires sont des nationaux des Etats membres (art. 213), a raison de : 
au moins un national par Etat membre, pas plus de deux nationaux d'un meme 
Etat. Dam /a Communaute a quinze t la Commission comptait vingt membres 

(deux pour la France, TAHemagne, Tltalie, le Royaume-Uni et TEspagne, un pour 
chacun des autres Etats). 

A partir de Maastricht, il a ete envisage que le nombre des commissaires 
soit revu. Une Commission devenant plus nombreuse du fait des elargissements 
a venir verrait en effet les fonctions de chacun de ses membres excessivement 
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ne t a T£* '"^n ' T" de """Wfcfc La question a ete exami- 
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dent, le traite de Nice substitue au « commun accord des itats membres » la 
majorite qualtfiee du Conseil reuni au niveau des chefs d'Etat ou de gouveme- 
ment {art. 214.2); ii semble en effet difficile, dans une Union elargie, qu'un 
accord unanime se realise sur la personne du president. Pour la designation des 
autres membres de la Commission, le traite de Nice prevoit egalement la majo- 
rity qualifiee du Conseil, d'un commun accord avec le president designe. En 
outre, instructs par I'experience malheureuse de la Commission Santer (1999), 
qui a du demissionner a cause du comportement critiquable de certains de ses 
membres, les redacteurs du traits de Nice ont prevu qu'un membre de la Com- 
mission doit presenter sa demission si le president, apres approbation du col- 
lege, le lui demande (art, 217.4). Cette procedure est largement reprise dans le 
PCE (art. I-27), 

Independance 

Les commissaires sont « choisis en raison de leur competence gene'raie » parmi 
des personnalit^s « pr£sentant toutes garaniies d' independance ». Le PCE ajoute 
une reference a f'« engagement europeen » des commissaires (art. I-26.4). 

Les commissaires ne doivent accepter d'instructions d'aucun gouvemement 
ou organisme et les Etats membres ne doivent pas chercher a les influencer 
dans I'execution de leurs taches. Les commissaires ne peuvent, pendant la duree 
de leurs fonctions, exercer aucune autre activity professionnelle, remune- 
ree ou non, aucun mandat electif europeen ou national, II n'y a pas de ser- 
ment au moment de la prise de fonction, mais un engagement sotennel pris par 
les commissaires devant la Cour de justice de respecter les obligations de leur 
charge pendant la duree de leur mandat et apres la cessation de celui-cL 

La Cour de justice, saisie par le Conseil ou la Commission, peut prononcer la 
demission d'offfce dun commissaire en cas de faute grave ou s'il ne remplit plus 
les conditions necessaires a I'exercice de ses fonctions. 



FONCTIONNEMENT 

La Commission, assistee par un secretariat general, assume une double fonction 
d'administration et de participation a la decision. 

■ La Commission, responsable d'une administration 

L'administration placee sous la responsabilite de la Commission compte des 
directions generales (DG), des directions, des services, des offices specialises par 
mattere ou horizontaux, C'est aupres de la Commission que servent les trois 
quarts des agents permanents de la Communaute, pour la plupart recrutes sur 
concours et soumis a un statut particulier (environ 16 000 fonctionnaires et 
agents, y compris les juristes-linguistes, les traducteurs-interpretes et le person- 
nel d'ex£cution), Chaque commissaire est plus generalement responsable d'un 
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domaine specialise relevant d'une ou pfusieurs directions generales. Le traite 
tie Nice souligne I'autorite du president en indiquant qu'ii lul appartient de 
repartir les portefeuiJIes entre les membres et de modifier le cas echeant cette 
repartition (art. 217.2). Le PCE confirrne cette approche en indiquant que le pre- 
sident decide de ('organisation interne de la Commission afin d'assurer la cohe- 
rence, I'efficacrte et la collegialite de son action (art. 1-27.3). 

La Commission a pris Initiative de creer des organes subsidiaires Cette 
prat.que, non prevue dans les traites, a ete acceptee par la Cour de justice dans 
des limites tres strictes (cf. infra, p. 65). 

I La Commission, organe collegia! de proposition et de decision 

La Commission se reunit frequemment, sur convocation de son president et sur 
un ordre du jour defini. Les seances ne sont pas publiques. La Commission 
prend ses decisions de fa^on collegiate - le traite de Nice insiste sur cet aspect 
art 217.1 nouveau -, a la majorite des membres qui la cornposent (art 219) Le 
reglement interieur fixe un quorum a la majorite des membres et prevoit que 
I accord des membres peut se realiser par ecrit; cette procedure est exception- 
nelle, compte tenu de la frequence (hebdomadaire) des reunions de la 
Commission. 

Pour faciliter le reglement des multiples questions de gestion ou d'adminis- 
tration a propos desquefles la Commission doit statuer, le reglement interieur 
prevoit que cefle-ci peut, « & condition que fe principe de sa responsabiiite col- 
legate soft pleinement respecte, habiliter ses membres a prendre en son nom et 
sous son controle des mesures de gestion ou d 'administration dairement defi- 
nes » (art. 27 du reglement interieur de la Commission). La Cour de justice a 
admis la legalite de telles delegations, tout en controlant les modalites de 
leur mise en oeuvre (23 septembre 1986, Akzo Chemie, 5/85 R p 2^585) 



E. Autres organes 

ORGANES DE L'UNION MONETAIRE 

La creation de I Union economique et monetaire par le traite de Maastricht 
a introduit un traite dans le traite (art. 98 a 124 CE), avec des institutions 
propres, I une, provisoire - I'lnstitut monetaire europeen, qui a existe de 1994 a 
1999 pendant la deuxieme phase de transition vers I'Union economique et 
monetaire - d'autres, definitives, le Systeme europeen de banques cen- 
trales (SEBC) et la Banque centrale europeen ne (BCE) prevus a I article 8 
CE. Crees lors du passage a la troisieme phase de I'Union economique et mone- 



taire, ils doivent agir dans la limite des pouvoirs qui leur sont conferes par le 
traite et par les statuts adoptes en forme de protocole n° 3 au traite de 
Maastricht. 

Le SEBC est compose de la BCE et des banques centrales nationals des 
Etats qui participent a I'Union economique et monetaire (art, 107), Le SEBC 
n'est pas un organe en tant que tel, mais une structure qui permet de faire par- 
ticiper les banques centrales nationales au systeme communautaire, 
Les banques centrales nationales demeurent des institutions de droit natio- 
nal, avec cependant I'obligation de respecter le meme principe d independence 
a I'egard de toute eutorite politique qui s'impose a la BCE et a ses organes 
(art. 108). En cela, le SEBC s'inspire du modele allemand. Les Etats membres ont 
du adapter le statut de leur banque centrale afin de se plier a cette exigence 
d'independance, II est pr£vu (art. 14 du protocole n° 3) que si le gouverneur 
d'une banque centrale nationale venait a etre releve de ses fonctions par les 
autorites nationales, cette decision de revocation pourrait etre deferee a la cen- 
sure de la Cour de justice des Communautes, a ('initiative du gouverneur 
concerne ou du Conseil des gouverneurs de la BCE. Les banques centrales natio- 
nales doivent agir conformement aux orientations et instructions donnees par 
la BCE. 

La BCE est un organe communautaire. Elle a la personnalite juridique; son per- 
sonnel jouit de privileges et immunites. Le capital de la BCE est souscrit par les 
banques centrales nationales selon une cle de repartition (population, PIB). La 
Banque et ses organes dirigeants sont soumis au principe d'independance a 
I'egard de tout organe politique (art. 108 CE). 

- Le Directoire est I'organe d'administration de la Banque. II est forme du 
president du vice-president et de quatre membres nomm£s d'un commun 
accord par les gouvernements des £tats membres qui participent a I'Union eco- 
nomique et monetaire, reunis au niveau des chefs d'Etat ou de gouvernement* 
Les membres du Directoire doivent avoir la nationality de ces Etats membres, 
ainsi qu'une competence reconnue dans le domaine de la banque. Leur man- 
dat, de huit ans, n'est pas renouvelable. Une eventuelle decision de revocation 
peut etre deferee a la Cour de justice. 

- Le Conseil des gouverneurs comprend, a cote du Directoire, les gou- 
verneurs des banques centrales nationales des £tats membres qui participent a 
I'Union economique et monetaire. Le president du Directoire, nomme d'un 
commun accord par les gouvernements des Etats membres, preside egalement 
fe Conseil des gouverneurs. Le Conseil des gouverneurs est I'organe de direc- 
tion. II se reunit au moins dix fois par an et prend ses decisions a la majorite 
simple des membres presents. 

- Le Conseil general de la BCE (art. 45 du protocole n° 3) est compose du 
president, du vice-president du Directoire de la BCE et des gouverneurs des 
banques centrales de tous les Etats membres. Son role est d'examiner la situa- 
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tion des £tats en derogation et de faire rapport au Conseil sur les conditions de 
leur passage possible a la troisieme phase de I'UEM. 



AUTRES ORGANE5 COMMUNAUTAIRES 

Tres nombreux sont les organes de toute sorte, soit mentlonnes par les traites, 
soit crees a titre subsidiaire pour I'accomplissement de taches prevues par les 
traites. 

■ Le Comite economique et social 

Organe purement consultatif, le Comite assure depuis I'origine une represen- 
tation au niveau communautaire des differentes categories de /a we econo- 
mique et sociale (art. 257 a 262 CE) avec un contingent par £tat. Le traite de 
Nice precise qu'il s'agit des composantes « de la soctite civile organis4e » et que 
le nombre de membres ne devra pas depasser trois cent cinquante. 

Les membres sont nommes par le Conseil statuant a I'unanimite sur des 
listes presentees par chaque ftat membre. Le mandat est de quatre ans; il est 
renouvelable. Le PCE confirme I'existence du Comite economique et social et du 
Comite des regions comme organes consultatifs de I'Union (art. 1-32). 

■ Le Comite des regions 

Le traite de Maastricht (art. 263 a 265 CE) a institue un « Comite des regions » a 
caractere consultatif, compose de repr4sentants des collectivites regionales et 
locales. Le traitG de Nice lie le mandat de membre du Comite des regions au fait 
d'etre titulaire d'un mandat electoral au sein d'une collectivite territoriale ou 
locale ou d'etre politiquement responsable devant une assemblee elue; il pla- 
fonne egalement le nombre de membres a trois cent cinquante, 

Le Comite des regions doit etre consulte dans un certain nombre de cas 
prevus par le traite - nombre accru par le traite d'Amsterdam - et peut de sa 
propre initiative emettre des avis dans des domaines le concernant 

■ La Cour des comptes 

La Cour des comptes a ete creee par le traite du 22 juillet 1975 portant modifi- 
cation de certaines dispositions budgetaires. Le traite de Maastricht I'a erigee 
au rang d'« institution »; les dispositions qui la concernent figurent desormais 
juste apres celles relatives a la Cour de justice (art. 246 a 248 CE). Le PCE main- 
tient cette qualite (art. 1-31). 

EUe est composee d'un ressortissant de chaque ttat membre, nommes par 
le Conseil statuant a Tunanimlt^ apres consultation du Parlement, parmi des 
personnalites « appartenant ou ayant appartenu dans leurs pays respectifs aux 
institutions de contrdle externe ou possedant une qualification particuliere 



pour cette fonction ». Le traite de Nice prevoit que la designation des membres 
est operee par le Conseil a la majorite qualifiee. Leur mandat est de six ans; il 
est renouvelable. Leur statut, inspire de celui des juges de la Cour de justice, 
garantit leur independance. Cependant, la Cour des comptes n'a pas de 
fonction judiciaire. Elle est chargee de I exam en de la regularity des 
comptes, et non pas de leur jugement, et du contrdle de I'execution du 
budget, relayant dans ce dernfer role le Parlement a partir du moment ou le 
pouvoir budgetaire de celui-ci a ete accru (cf. infra, p. 75). II est prevu que la 
Cour des comptes fournit au Parlement et au Conseil « une declaration 
d'assurance concernant fa fiabilite des comptes ainsi que la legafite et la regula- 
rity des operations sous-jacentes ». 

La Banque europeenne d'investissement (BEI) 

La BEI avait ete creee par le traite de Rome (art. 129 CEE), comme une organi- 
sation rassemblant les Etats membres et dotee de la personnalite juridique, a\/ec 
vocation d'agir sur le marche financier comme une veritable banque, pour la 
realisation de projets conformes aux objectifs de la Communaute. Le traite de 
Maastricht a classe la 8EI apres les institutions (art. 266 et 267 CE), et non plus 
dans un titre a part. Elle contribue au financement des reseaux 
transeuropeens de transport, telecommunications, energie. 



ORGANES SUBSIDIAIRES 

De tres nombreux autres organes, non prevus par les traites, ont ete crees par 
les institutions communautaires afin de permettre une mise en ceuvre plus effi- 
cace de certains objectifs des traites. II est difficile d'en proposer une typologfe. 
La Cour de justice a ete amenee a preciser les conditions dans lesquelles le 
recours a la formule de I'organe subsidiaire est juridiquement correcte, notam- 
ment I'etendue des competences susceptibles de leur etre transferees 
par les institutions communautaires (13 juin 1958, Meroni, 9/56, R. p. 9; 26 avril 
1977, Fonds d 'immobilisation de la navigation interieure l avis 1/76, R. p. 741). 
L'organe cree ne doit pas etre dote d'un pouvoir propre d'appreciation discre- 
tionnaire, mais seulement de pouvoirs d'execution definis et circonscrits de 
facon precise; la creation d'organes subsidiaires ne doit pas modifier I'equi- 
libre institutionnel que realise le traite (17 decembre 1970, Koster, aff. 25/70, 
R. p. 1125, a propos des comites de gestion crees par le Conseil aupres de la 
Commission, cf. p. 72). Des taches de contrdle peuvent etre confiees a des 
organes independants, voire meme des taches de regulation soigneusement 
encadrees; c'est le cas avec les agences, au nombre d'une vingtaine (exemples : 
Agence europeenne pour I'environnement; Agence europeenne pour revalua- 
tion des medicaments; Agence pour le controle de la navigation aerienne; 
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Agence europeenne de defense). I'espace de liberte, de securite et de justice a 
suscite la creation d'orgam'smes comme Europol ou Eurojust. 



2. La collaboration des institutions 

Dans le champ des competences devolues a I'organisation supranational, les 
institutions assument des fonctions de type etatique : fonction normative gene- 
rale ou legislative, fonction executive, gestion des ressources financiered rela- 
tions exterieures. 

Le souci d'efficacite dans Taction, mais aussi d'equilibre entre la logique 
intergouvernementafe et la logique supranationale, la volonte en outre de 
contrdle politique dans une perspective democratique, ont conduit a la mise en 
place de schemas originaux de collaboration entre les institutions. 

De revisions en eiargissements, le poids du Pariement dans le processus 
decisionnel s'est accru, les autres institutions conservant leur place dans Tequi- 
libre general; les procedures sont devenues de plus en plus complexes. D'ou la 
preoccupation de simplification des traites, sans en changer Je sens, expri- 
mee dans la declaration 23 adoptee par la conference de Nice et dans la 
Declaration de Laeken et que le projet de Constitution pour I'Europe s'efforce 
de realiser. 



A. La fonction normative generate 

L'adoption des mesures obligatoires generales (reglements, directives ou autres 
mesures) est la tache du Conseil, qui decide sur proposition de la Commission. 
Le Pariement, qui ne jouait a I'origine qu'un role mineur, a vu ses competences 
se renforcer, Le systeme communautaire demeure cependant tres different du 
systeme qui prevaut dans les Etats dernocratiques, ou le Pariement vote la loi. 



Le traite apporte quelques rares exceptions au monopole d'initiative de \a Com- 
mission, en prevoyant par exemple que le Conseil peut se prononcer, dans le 
domaine de la politique monetaire, sur recommandation de la BCE, apres consufta- 
tion du Pariement europeen et de la Commission (art, 107.6), ou a I'initiative d'un 
£tat membre sur les questions de visas, asile, immigration pendant une periods de 
cinq ans apres i'entr4e en vigueur du traite d'Amsterdam (art. 67.1). 

La Commission est libre de determiner le contenu de sa proposition, et n'a 
destructions a recevoir de personne. Toutefois, le Conseil peut lui demander 
de proceder a des etudes sur tout sujet et de lui soumettre des propositions 
appropriees (art. 208). Le traite de Maastricht a ajoute la possibility pour le Par- 
iement (art- 192) de demander a la Commission de soumettre des propositions 
sur certains sujets. Le PCE confirme le pouvoir de proposition par la Commission 
pour tout acte legislatif (art. 1-26.2 et 1-34). 

Le pouvoir de proposition de la Commission est protege par des disposi- 
tions speciales Elle peut modifier sa proposition aussi longtemps que le 
Conseil n'a pas statue (art. 250.2). La proposition de la Commission delimite le 
champ materiel de I'activite legislative : si d'autres institutions peuvent amen- 
der la proposition de la Commission, elles ne doivent pas fa denaturer (11 no- 
vembre 1997, Eurotunnel C-408/95, R. 1-6315). Par ailleurs, le Conseil ne peut 
amender une proposition faite par la Commission qu'en statuant a I'unanimite 
(art. 250.1). Cette disposition a de I'importance dans fes cas ou le Conseil ne sta- 
tue pas normalement a Tunanimite. Elle cesse de s'appliquer a partir de la 
phase de conciliation de la procedure de codecision (d . infra, p. 69). 

II faut noter que ia Commission, etant presente aux stades ulterieurs d'exa- 
men du texte qu'elle a propose (groupes d'experts, COREPER, commissions par- 
lementaires et Pariement en session pleniere), peut defendre sa proposition. 

La Commission ne dispose que tres rarement de competences norma- 
tive* On peut cependant citer ('article 86.3, qui prevoit qu'en ce qui concerne 
le regime des entreprises publiques ou des entreprises auxquelles les £tats 
« accordent des droits speciaux ou exdusifs », la Commission peut prendre des 
directives. La Cour de justice a eu ('occasion de preciser qu'il s'agissait bien la 
d'une competence normative generale de la Commission. 



LE ROLE DE LA COMMISSION 

La Commission a pratiquement le monopole de I'initiative, attribue non pas 
par une regie generale mais par la formule maintes fois repetee dans le traite : 
ft Le Conseil, statuant sur proposition de la Commission, arrete... », Cest la un 
element essentiel de la methode communautaire. Les propositions de la Com- 
mission doivent etre justifiees au regard du principe de subsidiarity introduit 
par le traite de Maastricht (cf. supra, p. 42). 
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LE ROLE DU CONSEIL 

Le Conseil intervient comme organe de decision normative, soit seul, soit en 

collaboration avec le Pariement. Le Conseil statue selon les modalites - majo- 
rity majorite qualifiee, unanimite - prevues au traite (cf. supra, p. 55). II n'est 
pas tenu de statuer. Tres exceptionnellement, la Cour a ete amenee a constater 
fa carence du Conseil lorsque celui-ci n'adoptait pas un acte de droit derive, 
mais seulement dans le cas ou I'obligation pour le Conseil de prendre une 
mesure est tres rigoureusement precisee dans le traite (cf- infra, p. 146). le 
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Conseil europeen, poursa part, n'exerce jamais directement de pouvoir norma- 
tif. Le PCE confirme que c'est te Conseil des ministres qui exerce, conjointement 
avec le Parlement, le pouvoir fegislatif (art. 1-23.1) 

II est dans la logique supranational que Je Conseil. organe intergouverne- 
rnental, conserve un pouvoir normatif determinant meme s'il I'exerce de plus en 
plus avec le Parlement. Pour cette raison, il a paru souhaitabfe que les travaux 
du Conseil so.ent rendus plus larg emen t publics (cf. supra, p. 54). 



LE ROLE DU PARLEMENT 

C'est a son propos que sont intervenues ies evolutions les plus significative*. On 
peut desormais distinguer quatre modalites differentes d 'intervention du 
Parlement dans le processus de decision normative : consultation, cooperation, 
codeoston, avts conforms Le traite precise la procedure a utiliser selon les 
hypotheses d exercice des competences normatives generales, d'ou ('impor- 
tance du cho.x de la base juridique puisqu'elle determine tant le mode d'inter- 
vention du Parlement que de votation au Conseil (cf. supra, p. 37). 

■ Les quatre modalites d'intervention du Parlement 

• Consultation. Le Conseil doit consulter le Parlement chaque fois que le traite 
le prevo.t {5 juillet 1995 r Parlement d Cornell, C-21/94, R. 1-1827). II n'est pas, 
sauf exception (avis conformed oblige de suivre son avis. Le Conseil doit cepen- 
dant attendre que le Parlement ait donne son avis; la Cour de justice a eu ('oc- 
casion depreciser que le Conseil, avant de statuer, doit avoir epuise « toutes les 
possibflite-s d'ohtenir i'avis prealable du Parlement » (29 octobre 1 980, Roquette, 
138/79, p. 3333). Par a.lleurs, | e Parlement manquerait a son obligation de 
cooperation loyale s'il ne prenait pas toutes les dispositions necessaires pour 
rendre son avis, notamment en cas d'urgence (30 mars 1995, Parlement 
d Come//, 30 mars 1995, R. U643). Rien n'interdit au Conseil de consulter le Par- 
lement dans les cas ou cela n'est pas prevu, 

• Cooperation. L'Acte unique europeen a introduit une procedure, dite de 
« cooperation », assez complexe mais qui a le merite d'equilibrer judicieuse- 
ment le pouvoir du Conseil par influence du Parlement, tout en developpant 
le role de mediation de la Commission. Les prjndpales 4tapes de , a proc e. 
dure prevue a ('article 252, enfermees dans des delais afin d'eviter que ce nou- 
veau mecan.sme ne se traduise par un allongement excessif du processus de 
decision, sont schematiquement les suivantes : 

- la Commission transmet sa proposition au Conseil et au Parlement 
(premiere lecture); 

- le Conseil, sur avis du Parlement et apres avoir consulte eventuellement 



le Comite economique et social 



arrete une position commune, a la majorite 
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quaJifiee si elle ne comporte pas de modification de la proposition de la Com- 
mission, a l'unanimite dans le cas contraire; 

- le Parlement delibere sur la position commune (deuxieme lecture); II dis- 
pose d'un delai de trois mois pour approuver ou, a la majorite absolue de ses 
membres, amenderou rejeter; 

- la Commission reexamine le texte; elle doit prendre position dans un 
delai d'un mois. Elle est libre de revenir a sa proposition initiale ou de retenir 
certains amendements du Parlement, ou encore de retirer sa proposition; 

- le Conseil prend la decision finale; il ne peut modifier le texte propose 
par la Commission qu'a l'unanimite; il peut aussi ne pas statuer et le texte n'est 
pas adopte. 

La procedure de cooperation fonctionne de fa^on satisfaisante; un assez 
grand nombre des amendements proposes par le Parlement sont finalement 
retenus par le Conseil, soit au moment de I'adoption de la position commune, 
soit a I'etape finale. 

Codecision. Le traite de Maastricht a introduit une procedure dite de codeci- 
sion (art. 251 CE), plus compliquee que la procedure de cooperation, mais qui 
cette fois donne au Parlement fe pouvoir d'empecher I'adoption d'un texte. Les 
principales etapes sont les suivantes : 

- le Conseil sur proposition de la Commission et apres avis du Parlement 
adopte une position commune a la majorite qualifiee; 

- le Parlement, dans un delai de trois mois, adopte la position commune 
ou la rejette a la majorite absolue de ses membres; s'il propose des amende- 
ments, le texte est transmis au Conseil et a la Commission; en cas de disaccord 
entre Je Conseil et le Parlement, une procedure de conciliation est ouverte; 

- si le comite de conciliation (tous les membres du Conseil + autant de 
membres representant le Parlement), aux travaux duquel participe la Commis- 
sion, reussit a mettre au point un projet, celui-ci doit etre approuve par le Par- 
lement a la majorite absolue des suffrages exprimes et par le Conseil a la majo- 
rite qualifiee - pas a l'unanimite, meme si ce projet commun s'ecarte de la pro- 
position initiale de la Commission. 

Le traite d'Amsterdam a simplifie la procedure; notamment, la troisieme 
lecture, prevue dans la formule initiale en cas d'echec de la conciliation, a ete 
supprimee. Si fe comite de conciliation n'approuve pas le projet commun, la 
proposition d'acte est reputee non adoptee, 

Les actes finalement adoptes selon la procedure de codecision sont signes 
par le president du Parlement europeen et par le president du Conseil (art. 254), 

La procedure de conciliation, en depit de son apparente complexity fonc- 
tionne bien. Seulement un quart des textes justifient le recours au comite de 
conciliation et peu nombreux sont les textes finalement rejetes. 
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• Avis conforme. Dans ce cas, le Parlement dispose d'un pouvoir d'approbation 
- formule retenue par le PCE - mais pas d'amendement; sans son accord, le 
Conseil ne peut pas decider. Cest une procedure qui s'adapte bien aux hypo- 
theses ou le texte ne peut pas faire I'objet d'amendements; en revanche, elfe 
convient mal a I'adoption de textes legislates. 

■ Applications de ces differentes procedures 

Dans les diverses hypotheses d'exercice des competences normatives generales, 
le traM precise la procedure qu'il convient d'utiliser, determinant par voie de 
consequence le role qui revient au Parlement : 

• Quand aucune intervention du Parlement n'est prevue, sa consultation est 
facultative pour le Conseil : mesures relatives aux mouvements de capitaux a 
destination ou en provenance de pays tiers (art. 57.2); politique commercial 
commune (art. 132, 133); fonctionnement du SEBC (art. 110), mise en oeuvre 
d'accords conclus au niveau communautaire par les partenaires sociaux 
(art. 139). Cela n'interdit pas cependant qu'une consultation ait lieu. 

• La simple consultation du Parlement est prevue, et des lors obligatoire, dans 

certaines matieres qui portent sur la realisation du marche interieur ; politique 
agncole commune {art. 37); services (art. 52); concurrence (art. 83), aides d'Etat 
(art. 89); harmonisation des regies fiscales (art. 93). 

• La procedure de cooperation avait, au moment de son introduction par 
I'Acte unique, un champ duplication limite; le traite de Maastricht a consider 
rablement elargi ce dernier. En revanche, le traite d'Amsterdam, en generali- 
sant la procedure de codecision, ne laisse plus a ia procedure de cooperation 
qu'une place limitee dans le cadre de fa politique economique et monetaire, 
titre auquel il n'a ete apporte aucun amendement depuis le traite de Maas- 
tricht (art. 102, 106), 

• La procedure de codecision est, depuis le traite d'Amsterdam, en passe de 
devenir /a procedure legislative la plus largement utilisee. Le PCE en fait la pro- 
cedure legislative ordinaire (art. 1-34). 

• L'avis conforme etait a I'origine seulement prevu pour I'adoption d'une pro- 
cedure uniforme pour les elections au Parlement europeen (art. 190, ex- 
art. 138). L'Acte unique I'a introduit pour les accords dissociation (art 310) et 
pour fa procedure d'adhesion (art. 49 TUE). Le traite de Maastricht puis le traite 
d'Amsterdam ont multiplie les hypotheses dans lesquelles l'avis conforme du 
Parlement est necessaire : sanction en cas de violation grave et persistante des 
droits fondamentaux par un Etat membre (art. 7 TUE), politique monetaire 
(art. 105.6, 107.5), fonds structured (art. 161), conclusion de certains accords 
internationaux (art. 300.3). 



Concernant I'Union monetaire, on notera enfin que la BCE dispose elle- 
meme d'un pouvoir normatif general, qu'elle exerce en toute independance 
mais qui est limite au domaine de sa propre mission (art. 110). 



B. La f onction executive 

L' execution operationnelle des actes communautaires est pour I'essentiel 
I'ceuvre des ftats membres. En effet, la Communaute ne dispose ni des moyens 
admin istratifs, ni du pouvoir repressif lui permettant d'assurer effectivement 
cette execution. La Commission, ayant pour mission de veiller a I'application des 
dispositions du traite (art. 211), assume certaines taches operationnelles. Elle 
prend des decisions visant soit les ftats (procedure de manquement, cf. infra, 
p. 137), soit les entreprises, pour la mise en oeuvre d'un certain nombre de poli- 
tiques et actions communautaires. Cela est particulierement net en matiere de 
concurrence : pouvoir de surveillance (art. 85), pouvoir de decision concernant 
les entreprises dotees de droits speciaux ou exclusifs (art. 86.3), surveillance des 
pratiques d'aides d'Etats (art. 88.2 et 3). 

En revanche, les institutions communautaires participent a I'adoption des 
mesures d'execution indispensables a la mise en oeuvre de la legislation 
communautaire, I'equivalent de ce que I'on qualifierait en droit francos 
d'exercice du pouvoir reglementaire. Aux termes du traite, ce pouvoir appar- 
tient a titre principal au Conseil; toutefois la Commission est amenee, notam- 
ment sur delegation du Conseil, a adopter des mesures d'execution normative. 



ROLE DU CONSEIL 

Ainsi que le prevoit le traite (art, 202, ex-art. 145, et art. 211, ex-art, 155) dans 
une redaction qui ne fait aucune place au Parlement, devenu cependant pro- 
gressivement co-leg is late ur, le Conseil detient les <r competences d'execution 
des regies qu'il etablit », competence d'execution normative, prelude a une 
execution materielle assumee pour I'essentiel par les Etats membres. 

Le l£gislateur communautaire est en theorie libre de regler tous les ele- 
ments de la matiere sans laisser aucune place au pouvoir d'execution. Pourtant, 
les mesures d'execution etant devenues de plus en plus importantes avec le 
developpement du marche interieur et de champs nouveaux d'action com- 
mune, le Conseil ne cherche nullement a se reserver I'integralite du champ nor- 
matif. II pratique largement la delegation a la Commission des competences 
d'execution des regies qu'il etablit (art. 202 et 211). La question s'est posee de 
savoir si la delegation a la Commission etait de droit. L'Acte unique euro- 
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peen a ajout£ un troisieme tiret a I'article 202 (ex-art. 145) indiquant que le 
Conseil « con/ere a la Commission, dans les actes qu'il adopte, les competences 
d'execution des regies qu'il etabtit ». La voie norrnale est done la delegation. II 
est cependant precise dans le meme article que le Conseil « peut egalement se 
reserves dans des cas specifiques, d'exercer directement des competences d'exe- 
cution ». La Cour a interprets cette possibility pour le Conseil comme une 
exception qu'il doit motiver (24 octobre 1989, Commission d Conseil, C-16/88, 
R. 1-3457). 

On notera qu'en matiere monetaire, e'est a la seule BCE qu'il incombe de 
prendre les mesures d'execution. 






ROLE DE LA COMMISSION AGIS5ANT SUR DELEGATION DU CONSEIL 

L' intervention de la Commission s'est d'abord developpee sur la base de I'ar- 
ticle 155 CEE (devenu art. 211 CE), selon lequel la Commission <f exerce les com- 
petences que ie Conseil iui confere pour 1'execution des regies qu'il etablit ». 
Compte tenu du role decisif des administrations nationales dans la mise en 
ceuvre operationnelle du droit communautaire, la pratique s'est etablie d'asso- 
cier a I'exercice par la Commission des competences deleguees par le Conseil, 
des comites composes de representants des Etats membres, pratique dite de la 
« comitotogie ». Cette pratique a ete critiquee dans la mesure ou elle aboutit, 
en cas d'avis negatif d'un comite, a une evocation du dossier par le Conseil, 
e'est-a-dire a une depossession de la Commission du pouvoir qui Iui a ete en 
principe delegue par le Conseil. Toutefois, la pratique des comites de gestion a 
ete validee par la Cour dans I'arret Koster (precite), car elle ne fausse pas « la 
structure communautaire et I'equilibre institutionnei », 

Avec le temps, la pratique des comites s'est enrichie et diversifiee. Dans un 
but d'unification des procedures, l'article 202 {ex-art. 145), tel que modifie par 
I'Acte unique europeen, prevoit que « ie Conseil peut soumettre i'exercice [des 
competences deleguees] a certaines modafites (...) [qui] doivent repondre aux 
principes et regies que le Conseil, statuant a I'unanimite sur proposition de la 
Commission et apres avis du Pariement europeen, aura etabiis ». Tel est I'objet 
de la decision du 13 juillet 1987, qui a codifie les pratiques existantes, sans les 
simplifier et sans instaurer I'autonomie plus grande que revendiquait la Com- 
mission. Les quatre procedures prevues sont les suivantes : 

- Comite consultatif. 

- Comite de gestion. 

- Comite de reglementation. 

- Mesures de sauvegarde. 
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La Commission critiquait essentiellement la procedure du comite de regie- 
mentation, qui limite fortement son autonomic dans les cas de competence en 
principe deleguee par le Conseil. Suite a une declaration annexee au traite 
d'Amsterdam qui invitait la Commission a proposer au Conseil une revision de 
la decision de 1987, le Conseil a adopte Ie 28 juin 1999 une nouvelle deci- 
sion « comitologie ». Elle vise tout d'abord a rationaliser les procedures exis- 
tantes en proposant au legislateur des criteres de choix entre les differents 
comites (exemple : comite de gestion pour la politique agricole commune et la 
politique de la peche). La modification essentielle, dans ia procedure du comite 
de reglementation, reside dans I'exigence de la majorite qualifiee du Conseil 
pour bloquer une decision de la Commission, La decision de 1999 tient egale- 
ment compte des revendications du Pariement et de ('introduction dans ie 
traite de la procedure de codecision. Aucune raison ne justifierait I'intervention 
du Pariement a egalite avec le Conseil dans les procedures d'execution, pulsque 
le Conseil exerce un droit de regard au nom des Etats. En revanche, le Parie- 
ment est fonde a vouloir verifier que, sous couvert d'execution, la Commission 
ne sort pas du champ de Phabilitation qui Iui a ete conferee et ne prend pas des 
mesures qui auraient du etre adoptees par le legislateur, Le Pariement pourrait 
naturellement saisir la Cour de justice; mais une intervention preventive est 
preferable a un recours a posteriori. La decision de 1999 met en place un sys- 
teme d'information du Pariement sur les travaux des comites qui doit permettre 
une alerte precoce si le Pariement estime qu'un projet soumis a un comite 
excede les competences d'execution deleguees a la Commission dans un 
domaine soumis a codecision. Les modalites de controle preventif du Pariement 
ont ete amenagees par decision du Conseil du 17 juillet 2006 {« Procedure de 
reglementation avec controle »). 

Le PCE introduit une distinction nette et nouvelle entre actes legislatifs 
(art. 1-34) et actes d'execution (art. 1-37). Les Etats membres ont une compe- 
tence de principe pour 1'execution des actes de 1'Union. Toutefois, lorsque des 
conditions uniformes d'execution sont necessaires, competence est reconnue a 
la Commission pour prendre les actes d'execution. Le mecanisme de la « comi- 
tologie » n'est pas supprime, mais il est prevu qu'une loi europeenne en 
definira les modalites (art. 1-37.3), loi qui sera adoptee en codecision avec 
le Pariement. 



C. La gestion des ressources f inane Seres 

Avant de preciser les competences decisionnelles en ce domaine, il convlent 
d'indiquer quelles sont les ressources financieres des Communautes 
(Dispositions financiered art. 268 a 280 CE). 
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LES RESSOURCES DE5 COMMUNAUTES 

■ Des contributions des Etats aux ressources propres 

Le mode de financement des Communautes est caracteristique de la tension 
entre le supranational et I'intergouvernemental propre au systeme communau- 
taire. Le traits CECA (art. 49) a autorise des I'origine la Haute Autorite a se pro- 
curer les fonds necessaires a I'accomplissement de sa mission en etablissant un 
prelevement sur la production de charbon et d'acier. II s'agissait d'un veritable 
pouvoir fiscal sur les entreprises. 

Les deux autres communautes - CEE, CEEA- ont d'abord £te financees par 
des contributions des Etats membres (1958-1970). Toutefois, en vertu de ('ar- 
ticle 269 CE (ex-art, 201), le remplacement des contributions des £tats membres 
par des ressources propres, notamment des recettes du tarif douanier commun, 
etait prevu : le Conseil, statuant a I'unanimite sur proposition de la Commission, 
apres consultation du Parlement, arrete des dispositions qu'il appartient aux 
Etats d'adopter selon leurs regies constitutionneiles respectives. Cette proce- 
dure lourde a ete utilisee a plusieurs reprises {1970, 1985, 1988, 1994), pour 
creer des ressources propres puis pour les adapter aux besoins financiers 
croissants des Communautes. 

■ Diversity des ressources propres 

L'artide 269 CE precise que le budget est integralement finance par des res- 
sources propres. A cote des prelevements sur ^importation de produits agri- 

co/es et les droits de douane, ressources proprement tommunautaires, le bud- 
get esttres largement finance par un pourcentage percu sur I'assiette commune 
de la TVA, reverse par chaque Etat membre a la Communaute. A cdla s'ajoute 
depuis 1988 la « quatrieme ressource », qui est assise sur le PNB des Etats 
membres et sect a equilibrer ie budget. L'importance de cette ressource va crois- 
sant tandis que la part de la TVA devrait etre progressivemervt reduite a partir 
de 2004. L'addition des montants de I'ensemble des ressources propres ne peut 
exceder un pourcentage du total des PNB des Etats membres, fixe a 1,27 % 
depuis 1999. 

Pendant de longues annees, le Royaume-Uni a proteste centre le systeme de res- 
sources. Au sarnrnet de Fantainebleau de 1984, il a ete decide qu'un £tat membre 
suppontant une charge budgetaire excessive au regard de sa prosperity relative (en 
termes de PNB) serait susceptible de beneficier d'une correction. Ce mecanisme a 
permis de compenser une partie du desequilibre budgetaire britannique, puis a 
ben^ficie ulterieurement a d'autres Etats. 

Les administrations nationales assument pour le compte de la Commu- 
naute la perception des prelevements agricoles, droits de douane et TVA, et 
retiennent un pourcentage (d'abord 10 %, puis 25 % depuis 1999) pour couvrir 
les frais de perception. 
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LES COMPETENCES BUDGETAIRES 

■ Adoption du budget 

Le budget des Communautes decrit les depenses, expenses obligatoires - 
definies par I'accord interinstitutionnel du 6 mai 1999 comme « les depenses 
que I'autorite' budgetaire est tenue d'inscrire au budget en vertu d'un engage- 
ment juridique pris aux termes du traite ou des actes arr§t4s en vertu de ceux- 
ci » - et depenses non obligatoires, et les recettes des trois Communautes, 
non comprises les recettes et depenses du Fonds europeen de developpement 
(FED), les operations d'emprunt (tenues a I'equilibre budgetaire, les 
Communautes y ont peu recours) et de prSt. Le Conseil a toujours joue un role 
important de decision dans le processus budgetaire, la Commission n'ayant 
qu'un role de proposition. 

Les pouvoirs du Parlement, limites a 1'origine, ont ete considerablement 
accrus par les traites du 22 avril 1970 - peu apres I'adoption du systeme de res- 
sources propres, le 21 fevrier 1970 - et du 22 juillet 1975 qui; par aiHeurs, a cree 
la Cour des comptes. Le Parlement dispose du droit de dernier mot sur les 
depenses non obligatoires (DNO), tout en ayant 1'obligation de ne pas depasser 
un taux maximum annuel d'augmentation. Le Parlement peut aussi, au terme 
d'une procedure de navette avec le Conseil, rejeter le budget en bloc et, ainsi, 
imposer que toute la procedure soit reprise. Quand il y a, comme cela est fre- 
quent conflit entre les deux organes decisionnels, la Commission joue un role 
d'arbitre et de conciliation qui se revele essentiel. Ces dernieres annees, la pra- 
tique des accords interinstitutionnels ainst que la definition de perspectives 
financieres pluriannueUes imposant une discipline pour ['augmentation de 
toutes les depenses ont permis une attenuation des controverses, Le PCE 
consacre la pratique d'un cadre financier pluriannuel (art, 1-55) et, pour te reste, 
confirme les principes et procedures budgetaires (art. 1-53 a 1-56). 

■ Execution du budget 

L'artide 274 dispose que * la Commission execute te budget (., J sous sa propre 
responsabiliti et dans la limite des credits allouts ». La Commission detient 
done, en ce qui concerne le budget, un pouvoir propre d'execution. Cependant 
La Cour a estime que, en raison de la generate des termes de ('article 145 
(devenu art. 202), la procedure des comites s'appliquait dans le domaine de 
I'execution financier (24 octobre 1989, Commission cl Conseii, aff. 16/88, 
R. p. 3457). L'artide 276 accorde au Parlement le pouvoir de donner decharge a 
la Commission de I'execution du budget, ce qui reserve au Parlement un moyen 
de pression sur la Commission. 

On notera que I'Office europeen de lutte antifraude (OLAF), organisme 
independant cree par le reglement 1073/99 du 25 mai 1999, est charge de 
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mener des enquetes admin istratives relatives a la fraude, a la corruption et a 
toute autre activite illegale portant atteinte aux interets financiers de fa 
Communauti. 



D. Les relations exterieures 

L'implication internationale de la Communaute et de I'Union est considerable. 
Limitee au champ commercial a I'origine, elle s'etend aujourd'hui au domaine 
de la PESC et de I'espace de liberte, de securite et de justice. Le PCE consacre un 
titre entier de la partie III a Taction exterieure de V Union. S J agissant de la nego- 
ciation d'accords internationaux dans le champ des competences communau- 
taires (notamment en matiere commerciale, art 133, modifie par le traite de 
Nice), I'artide 300 CE (ex-art. 228), largement remanie par les traites de Maas- 
tricht et Amsterdam, fournrt des indications relativement precises -; il ne s'ap- 
plique pas aux accords dans le domaine monetaire, qui sont regis par 
I'artide 111 CE. 

L'initiative appartient a la Commission, qui presente des recommandations 
au Conseil afin d'etre autorisee par lui a ouvrir des negotiations. 

Les negotiations sont ensuite conduites par la Commission, en liaison avec 
les comites speciaux designes par le Conseil - comites composes de 
representants des Etats membres. 

Le Parlement, qui est informe sur une base confidentielle (procedure Luns, 
25 fevrier 1964), est formellement consults prealablement a la conclusion 
de tous les accords, a I'exception des accords vises a I'artide 133 (accords 
commerciaux), pour lesquels la consultation du Parlement est seulefnent facul- 
tative (art. 300.3 CE). 

L'avis conforme, aux termes de I'artide 300 CE dans sa redaction actuelle, s'impose 
pour certaines categories d'accords : accords dissociation (avis conforme introduit 
par I'Acte unique); accords errant un cadre instttutionnef specif ique en organisant 
des procedures de cooperation; accords ayant des implications budg&taires 
ff notables » pour la Communaute; accords impfiquant une modification d'un acte 
adopts selon la procedure de cod&cision. 

Le Conseil prend la decision de conclure I'accord, a la majorite qualifiee, 
sur proposition de la Commission. II decide a I'unanimite pour les accords d'as- 
sociation (art. 310) et lorsque I'accord porte sur un domaine dans lequel I'una- 
nimite est requise pour I'adoption de regies internes. Pour la Communaute, la 
decision de conciure prise par le Conseil equivaut a une ratification. 

II faut noter que, aux termes de I'artide 300.6, le Conseil, la Commission ou 
ur> Etat membre - le traite de Nice y ajoute le Parlement - peut recueillir l'avis 
de la Cour de justice sur la compatibility d'un accord envisage avec les dispo- 
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sitions du traite. Si la Cour rend un avis negatif, I'accord ne peut pas entrer en 
vigueur. En pratique, soit I'accord est renegocie afin d'eliminer les incompatibi- 
lites, soit on y renonce (ce fut le cas apres l'avis 2/94 du 24 mars 1996, sur I'ad- 
hesion de la Communaute a la CEDH, R. 1-1759). 

L'article 300.2 semble indiquer, dans des termes qui ne sont pas tres precis, 
que la Commission aurait exceptionnellement des competences pour conclure 
elle-meme des accords. En pratique, la Commission conclut des accords admi- 
nistratifs. Elle a ete censuree par la Cour de justice pour etre sortie du champ 
de ses competences en concluant avec les £tats-Unis, le 23 septembre 1991, un 
accord de cooperation et de coordination pour I'application du droit de la 
concurrence <9 aout 1994, Republique franqaise, soutenue par Espagne d 
Commission, C-327/91, R. 1-3641). 



E. Le controle politique 

II est exerce essentiellement par le Parlement, tant a 1'egard du Conseil que 
de la Commission. 



CONTR&LE SANS SANCTION 

■ Deliberation 

Le traite, dans sa version actuelle, ne fait plus reference expressement au pou- 
voir de « deliberation et de controle » du Parlement (ex-art. 137 CEE), qui 
cependant existe. L'Assemblee peut, par ses debats et le vote de resolutions, 
influencer Taction de la Commission ou du Conseil (exemple : vote par le Parle- 
ment d'un traite sur I'Union europeenne, 14 fevrier 1984). 

Le Parlement est largement informe de I'activite de I'Union. II procede en 
seance publique a la discussion du rapport general annuel qui lui est soumis 
par la Commission (art. 200). La Commission soumet nombre d'autres rapports 
sur des questions specifiques : sur la politique de concurrence, sur Tapplication 
du droit communautaire... Le Parlement examine egalement le rapport de 
chaque presidence du Conseil en fin d'exercice, le rapport annuel du Conseil 
europ£en sur les progres de I'Union (art. 4TUE). 

■ Questions 

L'article 197 prevoit que la Commission repond, oralement ou par ecrit, aux 
questions qui lui sont posees par les membres du Parlement. Ceux-ci recourent 
largement aux questions, qu'ils adressent tant a la Commission qu'au Conseil 
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qui, des 1962, s'est engage a y repondre (questions ecrites, questions orales 
avec ou sans debat). Les reponses aux questions ecrites sont pubfiees au JOCE. 

Petitions 

Le droit de petition, inscrit a f'origine dans le seul reglement interieur du Parle- 
ment, a ete officialise par le traite de Maastricht (art. 21 et 194 CE). II appartient 
non seulement aux citoyens de ['Union, mais £ toute personne physique ou 
morale residant ou ayant son siege statutaire dans un ftat membre. Les peti- 
tions peuvent etre presentees a titre individuel ou en association. Elles doivent 
porter sur un sujet relevant du domaine d'activite de la Communaute, ce qui 
exclut les titres V et VI TUE. Instruites en commission, elles peuvent donner lieu 
a debat. 

Intervention du Mediateur 

C'est une des innovations du traite de Maastricht (art. 21 et 195). Le Mediateur 
doit exercer sa fonction, qui est exclusive de toute autre, en toute indepen- 
dence, alors qu'institutionneflement il depend largement du Parlement. En 
effet, il est nomme par fe Parlement apres chaque election, pour la duree de la 
legislature. Son mandat peut etre renouvele. 

Le Mediateur peut recevoir des plaintes emanant de tout citoyen de 
I'Union ou de toute personne physique ou -morale residant ou ayant son siege 
statutaire dans I'Union, relatives h des cas de « maladministration » dans fac- 
tion des institutions ou des organes tommunautaires, a ('exclusion de la Cour de 
justice ou du Tribunal de premiere instance dans I'exercice de leurs fonctions 
juridictionnelles. Le Mediateur procede aux enquetes qu'il estime necessaires, 
et peut saisir ['institution concernee, qui dispose d'un delai de trois mois pour 
donner son avis, Les institutions ont le plus souvent donne une suite favorable a 
ses recommandations. II presente chaque annee un rapport au Parlement sur 
ses activites. Les investigations du Mediateur ont essentieHement porte sur I'ac- 
ces du public aux documents, la maniere dont la Commission traite les plaintes 
qui lui sont adressees par les particuliers. 



CONTR6LE AVEC SANCTION 

II est dirige contre la seuie Commission. Le Conseil, organe intergouvernemen* 
tal qui devient de plus en plus nettement cofegisfateur, ne saurait etre soumfs £ 
la censure du Parlement europeen. 

Le contrdle du Parlement, qui prend la forme d'une motion de censure 
(art. 201), vise la gestion de la Commission agissant en tant que college. II n'ap- 
partient pas au Parlement de mettre en cause fa responsabilite individuelle des 
commissaires qui, en revanche, peut jouer devant ie president de la Commis- 
sion ; les reTormes introduces par les traitesde Maastricht, Amsterdam (art. 214) 
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et Nice (art. 217.4 nouveau) ont vise a renforcer I'autorite du president sur les 
membres de la Commission. 

La motion de censure peut etre presentee a tout moment, Elle est votee a 
la majorite des deux tiers des voix exprimees, representant plus de la moitie des 
membres du Parlement. Un tel vote contraint les membres de la Commission h 
abandonner collectivement leurs fonctions; ils continuent toutefois a expedier 
les affaires courantes jusqu'a leur remplacement Le PCE maintient cette proce- 
dure (art. 1-26.8). 

Le depot d'une motion de censure n'a eu Neu qu'une dizaine de fois, et cinq fois la 
motion a 6t£ retiree avant ie vote (le reglement interieur du Parlement prevoft un 
delai de soixante-douze heures entre le depot de la motion et le vote). Aucune 
motion de censure n'a jamais obtenu la majorite requise, 

Soucieux de la vie democratique dans I'Union, le PCE instaure I initiative 
citoyenne : un million de citoyens de I'Union, ressortissants d'un nombre signi- 
ficatif d'ttats membres, peuvent inviter la Commission a presenter une proposi- 
tion (art. J-47.4), 



3. La prise de decision 
dans Ie cadre des titres V et VI du TUE 

La politique etrangere et de securite commune (PESC, titre V, art. 11a 28 TUE) 
et la cooperation policiere et judiciaire en matiere penale (titre VI, art. 29 a 42 
TUE) font appel au cadre institutionnel commun de I'Union, mais les meca- 
nismes, qui ne visent pas I'integration de type communautaire, sont profonde- 
ment differents. Les actes adoptes ne sont pas depourvus de valeur obligatoire 
dans I'ordre interne des Etats membres, mais selon les mecanismes du droit 
international classique. 



A. Politique etrangere et de securite commune (titre V) 



LES INSTITUTIONS 

La Commission et le Parlement jouent un role mineun 

La Commission est « associee » aux divers aspects de la PESC; elle n'a pas 
a proprement parler de pouvoir d'initiative. Elle peut, comme tout Etat mem- 
bre, saisir le Conseil de questions et lui faire des propositions, ou demander au 
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president de provoquer une reunion du Conseil (art. 22 TUE). Le traite d'Amster- 
dam ajoute que Je Conseil peut demander a la Commission de lui presenter toute 
proposition pour la mise en oeuvre d'une action commune (art 144 TUE) Les 
commumcatfons sont acheminees par un reseau special dit COREU (correspon- 
dants europeens), qui relie le Conseil, les divers Etats membres et la Commission 

Un comite politique, institue par le traite (art, 25), compose des direc- 
teurs politjques des ministers des affaires etrangeres des Stats membres, 
contnbue a la definition des politiques et surveille leur mise en ceuvre Devenu 
comite politique et de securite seJon le traite d'Amsterdam, il peut prendre des 
decisions dans le cadre de la gestion des crises. 

Le Parlement doit etre tenu informe par la presldence du Conseil de la 
pratique en matiere de cooperation politique. Les parlementaires europeens 
peuvent poser des questions et debattre. La CJCE n'a aucune competence dans 
le dornaine de la PESC. 

.. J? C T Sel1 eur °P 6en est I'organe essentiel d'rnspiration et d'orientation 
M definit les principes et fes orientations generales en matiere de politique 
etrangere, y compris, ajoute le traite d'Amsterdam, en matiere de defense Des 
qu on passe au plan operationnel, la competence revient au Conseil dont les 
reunions sont plus frequentes. Le traite d'Amsterdam prevoit que le secretaire 
general du Conseil est Haut-Representant pour la PESC, donnant ainsi a cette 
□erniere un visage. 

Le traite modificatif confirmerait I'existence - prevue par le PCE sous le 
nom de M.n.stre des affaires etrangeres - d'un Haut Representant pour les 
affaires etrangeres et la politique de securite qui, elu par le Conseii europeen a 
la majonte qualifies, serait I'un des vice-presidents de la Commission. II assume- 
rait la condu.te de la politique etrangere et de securite commune de I'Union. 

LES MECANISME5 

La politique etrangere et de securite commune reposant sur le principe de 
cooperation, le Conseil en formation « affaires generales », t'est-a-dire affaires 
etrangeres, constitue le cadre essentiel de cette cooperation. Dans le cadre des 
orientations definies par le Conseil europeen, il prend les decisions necessaires 
en matiere de PESC dont les objectifs sont definis a ('article 1 1 TUE, y compris en 
matiere de securite et defense (art. 17). 

L'article 13 enumere les actes susceptibles d'etre adoptes par le Conseil 
europeen - orientations generales; le traite d'Amsterdam y a ajoute les strate- 
gies communes - et par le Conseil - actions communes et positions communes 
decisions, accords. 

«- J^ 8 ? €S priS Par le C f nseil dans le cadre 6u titre v sont adoptes a I unani- 
mite; I abstention d'un ttat membre n'empeche pas leur adoption Le traite 
prevojt cependant une sorte d'opting out {art. 23,1 TUE). 



Par derogation a la regie de I'unanimite, le Conseil peut adopter a la 
majorite qualifiee des positions communes et actions communes prises sur la 
base de strategies communes, ainsi que des decisions mettant en ceuvre une 
position commune ou une action commune (art. 23,2). 

Le traite d'Amsterdam a introduit la possibility pour le Conseil, statuant a 
I'unanimite, de conclure des accords avec des £tats tiers ou des organisations 
internationales (art. 24). Le statut ambigu de ces accords - accords conclus par 
I'Union ou par ses Etats membres ? - est clarifie par le traite de Nice. II est prevu 
que les institutions de I'Union sont liees par I'accord. 

Les depenses administratives et les depenses operationnelles sont norma- 
lement a la charge du budget des Communautes, Toutefois, les depenses opera- 
tionnelles, si elles ont des implications militaires ou bier si le Conseil le decide a 
I'unanimite, sont mises a la charge des Etats membres selon une de de 
repartition (art, 28), 



B. Cooperation policiere et judiciaire en matiere penale 
(titre VI) 



LES INSTITUTIONS 

D'une facon g^nerale, le fonctionnement du titre VI est moins derogatoire que 
celui du titre V. 

Le Conseil europeen n'est jamais cite, c'est dire qu'il n'a pas de role speci- 
fique. Il peut intervenir de la facon ordinaire qui est la sienne dans le cadre de 
I'Union (impulsion, arbitrage). 

La Commission partage le droit d'initiative avec les Etats membres (art. 34 
TUE). Les mesures sont ensuite examinees au sein du cornite de coordination 
compose de hauts-fonctionnaires prevu a l'article 36. Le COREPER prepare les 
travaux du Conseil. Depuis le traite d'Amsterdam, le Parlement est consulte 
comme dans le cadre communautaire (art. 39). Enfin, le Conseil statue dans des 
conditions qui font largement place a I'unanimite. La Commission est pleine- 
ment associee aux travaux (art, 36.2). 

La Cour de justice, qui n'a aucune place dans le titre V, peut au contraire 
£tre competente dans certaines conditions pour connattre de recours de lega- 
lity ou de renvois prejudiciels dans le cadre du titre VI (art. 35). 



LES MECANISMES 

La nomenclature des actes, a Torigine semblable a celle applicable a la PESC, a 
ete diversifiee par le traite d'Amsterdam. II est en effet apparu que Taction 
commune ne permettait pas le rapprochement des legislations, tres necessaire 
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Caracteres 
du droit communautaire 



L'Union europeenne rassemble plusieurs mecanismes d'action supra- 
etatique relevant de philosophies differentes : la cooperation et ('integration. 

La cooperation, dont relevent essentiellement les titres V (PESC) et VI 
(cooperation en matiere penale), utilise les techniques du droit international 
general. Les £tats s'engagent a cooperer en vue d'actions communes mais 
conservent le droit de decider en chaque circonstance du niveau exact de leur 
participation a Taction commune. 

Le principe d' integration, dont relevent les Communautes, a au contraire 
donne naissance a un nouvel ordre juridique, le « droit communautaire ». 

Le PCE, tout en envisageant que I'Union europeenne devrait succeder a 
Tactuelle Union europeenne et a la Comrnunaute, prevoit le maintien de l'« ac- 
quis communautaire » dans une perspective de continuity juridique {art. IV- 
438). If en serait de meme dans le traite modificatil 

Le droit communautaire est distinct tant du droit international public, dans 
lequel il trouve ses racines a travers les traites fondateurs, que du droit interne 
des Etats membres, dans lequel il s'integre pour etre applique. II emprunte 
cependant certains caracteres a Tun et Tautre systeme, L'ambivalence de I'ordre 
juridique communautaire apparait a travers I'analyse du systeme de sources 
hierarchisees (section 1) et des conditions de sa mise en ceuvre (section 2). 



1 . Les sources 
du droit communautaire 

Dans le cadre defini par les traites se deploient des droits et obligations des ins- 
titutions communautaires, des ttats membres et des personnes physiques et 
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morales touchees par le droit communautaire. Ces droits et obligations trou- 
vent naissance dans un ensemble de sources dont la CICE controle I'ordonnan- 
cement : c'est a ce titre que I'on peut parler d'un system© hierarchise de 
sources, qui s'apparente au systeme etatique. L'articulation essentielle repose 
sur fa distinction entre le droit originaire, c'est-a-dire les traites, et fe droit 
derive, qui consiste en I'ensernble des actes - unilateraux ou conventionnels - 
pris par les institutions communautaires en vertu des traites. Par ailleurs, on 
rencontre des sources ecrites et des sources non ecrites, des sources prevues par 
les traites et des sources qui se sont developpees en pratique. 



A, Le droit originaire : les traites 

LES TRAILS FONDATEURS PROC^DENT DE LA VOlONTt SOUVERAINE DES GTATS 

Les traites fondateurs des Communautes, regroupes dans le traits sur I'Union 
europeenne, precedent tous et chacun de fa volonte d'Etats qui se sont enga- 
ges, selon le droit international, a des modalites particulieres d'exercice de cer- 
taines competences. Le role determinant qu'a joue et que continue de jouer la 
volonte souveraine de chacun des Etats membres apparaft de facon tout a fait 
caractenstique dans les procedures de revision et dans les procedures 
d'admission. 



I Mecanismes de revision 

Les mecanismes de revision, amenages en leur temps en termes pratiquement 
identiques dans les traites communautaires, sont desormais suppftmes et Tem- 
plates par Yartkle 48 du traite sur IVnion europeenne, qui fait une large place 
a la volonte souveraine des Etats membres. II subsists par ailleurs certaines pro- 
cedures specifiques de revision faisant intervenir les Etats, et un petit nombre 
de procedures de revision purement communautaires mais qui generalement 
retiennent le principe d'unanimite au ConseiL 

La procedure ordinaire de revision. 

- i initiative de la revision peut venir du gouvernement d'un Etat mem- 
bre ou de la Commission, qui, selon ('article 48, adressent au Conseil un projet 
de revision « des traites » (a noter qu'il n'y a plus en reafite qu'un seul traite 
englobant les precedents traites fondateurs des Communautes). 

- La phase de consultation est egalement communautaire : le ConseiL 
apres avoir consulte le Parlement et eventuellement la Commission, emet un 
avis favorable a la reunion d'une conference des representants des ttats 
membres; celle-ci est convoquee par le president du Conseil. L'article 48 TUE 
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ne precise pas a quelle majorite le Conseil doit statuer pour emettre cet « avis 
favorable »; e'est, des lors, la majorite simple qui est la regie (art. 205.1 CE). 
Dans la pratique, I'importance de cette phase communautaire de consultation s'est 
revelee variable. Pour des revisions tres techniques (par exemple, relatives aux pou- 
voirs budg^taires). on a vu le projet discute article par article au sein des instances 
communautaires. Ce n'est qu'une fois le projet arrete qu'etait emis l'« avis favo- 
rable » a la reunion d'une conference des representants des Etats membres. Les 
revisions plus amples qui ont abouti a I'Acte unique, puis au traite sur I'Union euro- 
peenne dans ses versions de Maastricht, Amsterdam, Nice, ont ete au contraire 
negoci£es a un niveau veritablement diplomatique dans des conferences intergou- 
vernementales t souvent precedees par d'importants tras/aux preparatoires effectu£s 
dans le cadre de comites d'experts. Pour 1'elaboration du PCE, le travail pre>ara- 
toire a la ClG a ete confie a une « convention » dont la composition s'inspire de 
celle qui a elabore la Charte des droits fondamentaux (cr. supra, p. 23). 
- La derniere phase est interetatique. Le texte adopte par la conference 
intergouvernementale ne peut entrer en vigueur qu'apres avoir ete ratifie par 
tous les itats membres selon ieurs regies constitutionnelles respectives. 

On notera la difference avec certaines constitutions federales ou I'accord 
d'une majorite qualifiee des Etats composant la federation peut suffire pour 
permettre I'entree en vigueur a I'egard de tous de la constitution revisee. 

Le PCE institutionnalise le recours a la Convention mais maintient le prin- 
cipe de la ratification par tous les Etats membres (art. IV-443). II etait toutefois 
prevu que si un ou plusieurs Etats - moins d'un cinquieme - rencontraient des 
difficulty pour ratifier le PCE, le Conseil europeen se saisirait de la question. 

Procedures specifiques de revision sans conference intergouvernemen- 
tale. Concernant I'adoption d'une procedure uniforme ou des principes com- 
muns pour Yetection du Parlement au suffrage universe! direct (art. 190.4 CE) et 
les dispositions relatives au systeme de ressources propres (art. 269 CE), il est 
prevu que des amenagements soient apportes au traite a la suite d'un vote du 
Conseil a I'unanimite, sur proposition de la Commission, apres avis du Parle- 
ment {avis conforme dans le cas de l'article 190.4); le texte vote par le Conseil 
est ensuite propose a ('approbation des Etats selon Ieurs regies 
constitutionnelles respective*. 

Une procedure semblable a ete introduite par le traite de Maastricht a l'ar- 
ticle 22 CE pour completer les droits accordes au dtoyen europeen (art. 17 et s.). 

Les revisions purement communautaires. Le traite CE prevoit de facon 

ponctuelle des revisions strictement communautaires, sans ratification par les 
Etats membres (exemples : modification du statut de la CJCE f art. 225 et 245 CE; 
modification de certains articles du statut du Systeme europeen de banques 
centrales et de la BCE, art. 107 CE). En dehors de ces quelques exceptions, un 
Etat membre peut toujours bloquer le processus de revision, notamment au 
stade de la ratification. 
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La question s'est posee de savoir si la revision des traites communautaires 
pourrait mtervenir en dehors des procedures prevues. Selon le droit inter- 
national, les Etats peuvent decider, d'un commun accord, de ne pas respecter les 
procedures instttutionnalisees de revision prevues dans un traite et de proceder 
a une revision strictement intergouvemementale; cependant, dans le droit des 
organisations international, on constate que fes procedures de revision pre- 
vues faisant intervenir les institutions de ^organisation sont generalement sui- 
vies. En pratique, si I'on met de cdte la convention de Rome du 25 mars 1957 
relative a certaines institutions communes, adoptee - comme on n'aurait pro- 
bablement pas du le faire, mais le cas etait tres particulier - a la suite de nego- 
ciations intergouvernementales et non pas selon les mecanismes de revision du 
traite CECA, il n'y a jamais eu de non-respect des procedures communautaires 
de revisron. Selon la Cour, une modification ne peut resutter que d'une proce- 
dure de revision prevue au traite <8 avril 1976, Defrenne I, aff. 43/75, R. p. 455); 
e//e n'admetpas la revision par une pratique concordante des Stats membres 
ou par I'acquiescement de ceux-ci a la pratique d'un £tat membre (18 fevrier 
T986, Bulk Oil, aff. 174/84, R. p. 559). 

Enfin, on a pu se demander si certaines dispositions des traites etaient 
insusceptibles de revision, la Cour ayant par exemple indique que le systeme 
jundictionnel constituait I'un des fondements de la Communaute (avrs 1/91 du 
14 decembre 1991 sur la compatible de I'accord Espace economique europeen 
avec le traite CEE, R. I-6079). La reponse est assurement negative- les bats 
membres demeurent les « mattres des traites » (formuie utilisee par la Cour 
constitutjonnelle allemande dans son arret du 12 octobre 1993 sur le traite de 
Maastricht cf. supra, p. 20), dans toutes leurs dispositions. 

I Procedures d'admission et de retrait 

Les procedures habituelles du droit international, respectant la volonte souve- 
raine des Etats concernes, sont suivies, en combinaison avec certaines 
procedures communautaires. 

Admission, Les six Etats membres originates ont cree les Communautes Les 
autres ont du y etre admis selon des procedures propres a chaque Commu- 
naute. Avec ['adoption du traite sur I'Union europeenne, il n'existe plus qu'une 
seule procedure d'admission dans I'Union (art. 49), qui emporte participation 
aux divers instruments sur lesqueJs est fondee I'Union. 

- Procedure. Elle est tres semblable a ceJIe qui existait dans les traites 
CEEA et CEE, modifies par I' Arte unique europeen. 

1°) L'Gtat candidat a ('admission adresse une demande au Conseil, qui se 
prononce a J'unanimite- sur fe principe apres avoir consults la Commission et le 
Parlement Ce dernier, suivant la formuie fnauguree par I'Acte unique euro- 
peen, doit donner un avis conforme a ia majorite absolue de ses membres. 
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Ainsi, le Parlement peut bloquer une procedure d'admission. Le PCE prevoit en 
outre ('information des parlements nationaux (art. I-58). 

2°) La phase suivante est diplomatique. Les conditions de I'admission et les 
adaptations necessaires des traites de base (notamment adaptations institution- 
nelles) font I'objet d'une negociation entre les Etats membres et J'Etat deman- 
deur. L'accord final est soumis a ratification de tous fes Etats contractants - Etats 
membres et candidats- selon leurs procedures constitutionnelles respectives. 

Ainsi, la volonte souveraine de chaque Etat membre trouve a s'exprimer 
d'une part, dans la phase communautaire, a I'occasion du vote unanime du 
Conseil, et d'autre part, dans la phase diplomatique, a ['occasion de la 
negociation et de la ratification. 

Les deux phases n'ont pas ete aussi nettement distinguees en pratique. Lors des 
precedents elargissements, la decision formelle du Conseil a ete retardee jusqu'a ce 
que les negociations sur les conditions d'admission aient abouti. Pour les PECO, I'ad- 
hesion a ete precedee d'accords dissociation, et de negociations prealables tres 
complexes visant a evaluer le degre de preparation des candidats auxquels il est 
demande de s'adapter a l'« acquis communautaire », c'est-a-dire a I'ensemble que 
constituent le droit originaire, le droit derive et les autres sources (principes gene- 
raux du droit, accords exterieurs, jurisprudence), ainsi que la pratique communau- 
taire telle qu'elfe existe au moment de I'adhesion. 

- Conditions. Traditionnellement, deux conditions s'imposent au candidat 
a I'admission : etre un £tat, et un itat europeen. 

D'autres sont apparues comme conditionnant I'accord effectif des Etats 
membres sur le principe meme de I'admission : I'Etat candidat doit respecter les 
principes democratiques et etre en mesure de garantir les droits de la per- 
sonne. L'article 6.1 TUE rappelle ces deux exigences de gouvernement democra- 
tique et de respect des liberies fondamentales comme fondement de I'Union 
europeenne; le traite d'Amsterdam a introduit a l'article 49 une reference 
expresse a cet article. Cette « conditionnalite politique » a ete imposee aux 
PECO et pese sur les negociations avec la Turquie. Le PCE fait reference au res- 
pect des valeurs comme condition d'appartenance et a ['engagement de les 
promouvoir en commun (art. I-5S). 

Retrait et exclusion. 

- Le retrait n'est pas expressement prevu; il parait cependant difficile 

d'imaginer que ce droit n'existe pas au benefice d'Etats souverains, notamment 
a I'egard de traites de duree indeterminee. Le PCE prevoit le retrait volontaire 
de I'Union (art. 1-60). 

- Lexclusion n'est pas non plus prevue. Cependant, les Etats membres 
pourraient envisager de faire pression sur un Etat qui de facon durable ne rempli- 
rait pas ses obligations ou bien ne voudrait pas d'une revision acceptee par tous les 
autres, afin de le contraindre au retrait; il s'agirait alors de retrait negocie. se trans- 
formant eventuellement en association selon un regime specifique (cf. Norvege). 
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Le traite d'Amsterdam a fntroduit une possibility de suspension de cer- 
tains droits decoulant des traites dans le cas ou un Etat membre ne respecterait 
pas les valeurs fondamentales de IVnion rappelees a Particle 6.1. Les modality 
d'une telle suspension sont prevues aux articles 7 TUE et 309 CE £204 CEEA). Une 
violation « grave et persistante » par un £tat membre des principes de liberty, 
democratic, respect des droits de I'homme, etat de droit dans son comportement 
en general, et pas seulement lorsqu'il applique le droit communautaire/droit de 
I'Umoa est constatee par le Conseil reuni au niveau des chefs d'itat et de gou- 
vernement. Le Conseil statue a I'unanimite, sur proposition d'un tiers des Etats 
membres ou de la Commission, apres avis conforme du Parlement europeen a fa 
majorite des deux tiers des voix exprimees, representant une majorite des 
membres. Auparavant, le gouvernement de I'Etat membre concerne doit avoir 
ete invfte a presenter ses observations; il ne participe pas au vote. 

Une telle constatation ayant ete operee, le Conseil, statuant a la majorite 
qualifiee, peut decider de suspendre certains des droits decoulant de Implica- 
tion du traite a I'ftat membre en question, y compris les droits de vote du 
representant du gouvernement de cet £tat au sein du Conseil. Ce faisant, le 
Conseil doit tenir compte des consequences eventuelles d'une telle suspension 
sur les droits et obligations des personnes physiques et morales. 

Cette procedure ne doit etre utilisee que dans des cas exceptionneK Certaines 
modifications de ['article 7 figurent dans le traite de Nice Selon une disposi- 
tion nouvelle. le Conseil peut constater qu'il existe « un risque clair de violation 
grave par un Etat membre des principes enonc^s a I'artfcie 6. 7 et tut adresser des 
recommandations appropriees », En outre, la Cour serait competente pour statuer, 
a la demande de fttat concerne, sur le seul respect de la procedure. La procedure 
de suspension est reprise par le PCE (art. 1-59), 



LES TRAITES FONDATEURS, CHARTES CONSTITUTIVE? D'UN ORDRE JURIDIQUE 
PARTICULAR 

Ce qui fait I'originalite des traites communautaires, c'est que non seulement ils 
fonder* des organisations creees dans I'ordre international, mais que, en outre, 
Ms ont ete a la naissance d'un ordre juridique particulier qui emprunte 
certaines caracteristiques de l f ordre etatique. 

Ce phenomene n'est pas apparu immediatement Ainsi, c'est de facon pro- 
gressive que la Cour de justice a mis en evidence les caracteristiques de cet 
ordre juridique particulier, plus limitatif de la souverainete des ttats membres 
qu'aucune autre organisation Internationale existante, notamment dans ses 
celebres arrets Van Gend en Loos <1963) ou Cosfa d ENEL (1964), puis dans son 
avis du 14 decembre 1991 dans lequel eile a affirme que « fe traite CEE, hien 
que conclu sous la forme d'un accord international, n'en constitue pas mains 



la charte constitutionnelle d'une communaute de droit » (avis 1/91, sur la 
compatibility de I'accord Espace economique europeen avec le traite CEE, 

R. I-6079). 

Cet ordre juridique particulier s'est developpe dans les Communautes 
europeennes, auxquelles les traites eux-memes ont des I'origine reconnu une 
personnalite juridique tres complete alors que I'existence d'une personnalite 
juridique de I'Union europeenne est incertaine (cf. supra, pp. 30 et s.). 

Les traites de base constituent ce qu'il est convenu d'appeler le droit ori- 
ginate, c'est-a-dire la source de la legalite communautaire, a laquelle toutes 
les autres sources sont subordonnees. Le contenu du droit originaire peut tou- 
tefois etre considere comme materiellement de nature constitutionnelle, pour 
la part qui concerne en particulier les institutions et les principes generaux. 
Cest le cas des parties I et II du PCE qui, en la forme, demeure un traite. 

Entrent dans la categorie du droit originaire : les traites fondateurs de 
chacune des Communautes et les modifications ulterieures qui leur ont ete 
apportees. Les accords d 'adhesion sont assimilables aux traites constitutifs; 
leurs dispositions institutionnelles modifient d'ailleurs les traites fondateurs. 

La pratique des conventions et protocoles annexes s'est considerablement 
developpee avec les traites de Maastricht (17 protocoles), d'Amsterdam (13 pro- 
tocoles) et de Nice (4 protocoles). La formule a ete utilisee pour ne pas alourdir 
ou allonger excessivement le texte du traite, tes protocoles ont la meme valeur 
de droit originaire que les traites fondateurs. 

Les declarations (33 sont annexees au traite de Maastricht, 51 au traite d'Amster- 
dam 24 au traite de Nice; parmi lesquelles il faut distinguer entre les declarations 
des differentes CIG et celles de te! ou tels Etats membres dont les differentes CIG 
ont pris arte) n'ont pas de valeur juridique contraignante. Elles peuvent aider a 
['interpretation du droit originaire. 

Enfin, les « actes » communautaires prevus par les traites (par exemple, 
I'acte portant election du Parlement au suffrage universe! direct) sont adoptes 
selon des procedures particulieres qui supposent en general une approbation 
par les Etats membres selon leurs procedures constitutionnelles respective*. Us 
ont la meme valeur que les traites originaires, 

Les reserves ne sont pas possibles concernant les traites qui sont les chartes consti- 
tutive? d'organisations internationales. Toutefois, les possibility d'opting out et 
opting in ouvertes par les traites de Maastricht et Amsterdam, les clauses de coope- 
ration renforcee prevues par le traite d'Amsterdam et modifiees par le traite de 
Nice, introduisent des possibility de differentiation dont les effets peuvent etre 
compares a ceux de reserves. 

La complexity croissante du droit originaire a conduit a se demander si un 
effort de simplification ne devait pas etre entrepris. La consolidation des 
textes avec elimination des dispositions devenues caduques a ete realisee lors 
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de la negoaa tion du traite d'Amsterdam, ce qui a conduit a une renumerotation 
des traites CTUE et TCE). Elaboration du PCE a repondu a une volonte de simplifi- 
cation : un texte unique reprenait ['ensemble du droit originate. Les partfes I et II 
eta.ent proprement constitutionnelfes, Ja partie III une reecriture a droit presque 
constant des textes qui fondent les politique* et actions communes. Avec le traite 
modmcatif on en revient a ('extreme complexity de I'articuJation ancienne 



B. Les accords interna tronaux 



ACCORDS CONCLUS PAR LA COMMUNAUTE 

L'article 3 0Q CE prevoit et organise la procedure de negociation et conclusion 
a accords par la Communaute, mais ne precise pas les conditions de penetration 
?t Ce lTT nS ,#ordre J ur[dia - ue communautaire. La Cour de justice a 

affirm* a plusieurs reprises que les accords conclus par la Communaute avec des 
ran i tiers ou des organisations internationales font partie integrate de J'ordre 
juridique communautaire a partir de leur entree en vigueur (30 avril 1974 Hae 
geman aff. 181/73. R. p. 449). La Cour a done adopte une solution moniste 
Les memes pr.ncipes valent pour les accords * mixtes », e'est-a-dire les accords 
auxquels sont parties les £tats membres a cote de la Communaute (30 sep- 
tembre 1987 Demirel, 12/86, R. p. 3719). De meme, fes decisions prises par un 
organe cree dans le cadre d'un accord auquel la Communaute est partie s'inte- 

?72/i an p <Zt* ] f &iqU * communautair e (20 septembre 1990, Sevince, 
C-192/89, R. 1-3461 - decision du Conseil dissociation CEE/Turquie) 

Les accords s'integrent dans le droit communautaire a un niveau inferieur au 
droit originaire, mais sup^rleur au droit dGriv* La primaute du traite commu- 
nautarre resu]te de l'article 300.6 CE qui prevoit une procedure permettant a fa 
Cour de constater, avant la conclusion d'un accord, I'eventuelle incompatible de 
celu.-c. avec le traite et impose, dans ce cas f la revision du traite communautaire 
avant la conclusion de I'accord. Quant a la primaute des accords sur le droit com- 
munautaire derive, elle decoule de l'article 300.7 CE r qui indique que les accords 
Hent les institutions, Un acte unilateral de droit derive peut etre annule ou declare 
mvalide pour contrariete avec un engagement international (5 octobre 1994 Aile- 
magne d Conseil, C-2SQ/93, R. 1-4973, a propos de la convention de Lome) 

L article 300.7 precise que les accords conclus par la Communaute lient ega- 
lement les Etats membres, ce qui est surprenant compte tenu du fait que la per- 
sonnal.te juridique internationale de la Communaute est averee. On doit y voir 
la vo onte des redacteurs du traite de consolider la confiance des Etats tiers 
dans I institution communautaire. 
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Aux termes du PCE, les accords conclus par I'Union ont les memes caracte- 
ristiques (art. 111-323 et 324). 

ACCORDS CONCLUS PAR LES ETATS MEMBRES 

lis ne font pas partie de I'ordre juridique communautaire. 

■ Accords conclus anterieurement par les Etats membres 

L'article 307 CE autorise les Etats membres a poursuivre I'execution d'accords 
conclus par eux avec des tiers avant I'entree en vigueur des traites communau- 
taires; si ces accords ne sont pas compatibles avec les traites, les Etats membres 
doivent recourir a tous moyens appropries pour eliminer cette incompatibilite. 
Ces accords ne font pas partie de I'ordre juridique communautaire, Exception- 
nellement, la Communaute peut succeder a de tels accords lorsqu'ils entrent 
dans le champ des competences communautaires, que tous les Etats membres y 
sont parties et que la Communaute adhere aux buts poursuivis. Ce fut le cas 
pour le GATT (12 decembre 1972, international Fruit, aff. jointes 21 a 24/72, 
R. p. 1219), mais la solution n'a plus qu'un interet historique puisque la Com- 
munaute est desormais partie a I'accord OMC 

■ Conventions entre Etats 

L'article 293 enumere quatre domaines dans lesquels des conventions peuvent 
etre negociees entre les Etats membres afin de permettre une harmonisation 
du droit dans I'interet des ressortissants : protection des personnes et des 
droits individuels, elimination de la double imposition, reconnaissance mutuelle 
des societes, reconnaissance et execution des decisions de justice. 

C'est a ce titre qu'a ete adopted la convention de Bruxetles du 27 septembre 1968 
coneernant la competence judiciaire et I'execution des decisions en matiere civile et 
comrnerciale (qui a compter du 1 er mars 2002 cede la place a un reglement 44/2001 
du Conseil, du 22 decembre 2000, adopte sur la base de Tarticle 65 CE). 
Ces conventions, bien qu'elaborees avec le concours des institutions commu- 
nautaires et faisant parfois une place a ces institutions dans leur fonctionnement 
meme (exemple : renvoi prejudiciel en interpretation a la GCE), relevent du 
droit international general et ne sont pas source de droit communautaire. 
Rren n'empeche par ailleurs les Etats membres, dans le cadre de leur competence 
internationale residuelle - et meme si les traites ne le prevoient pas - de 
conclure des conventions dans des matieres connexes af in de faclliter I'execution 
des traites communautaires (exemples : convention de Rome du 19 juin 1980 sur 
la loi applicable aux obligations contractuelles; convention de Dublin du 15 juin 
1990 relative a la determination de I'Etat responsable de I'examen d'une 
demande d'asile presentee dans un Etat membre). 
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C Les actes de droit derive 






tiTaMe'sTnSr 6 tyPO '° 9ie d6S 3CteS unil ^ rau >< susceptible* d'etre adop- 
ho^^ndate " 5 C ° mmUnaU ^ ««' —.rent egalement a des act's 



Toir;^ s E r Es un,lat * raux adop * s ™ - — 

Une nomenclature des actes figure aux articles 249 CE (ex-art. 189 CEE) et 161 
deux ^:Sr V6S ' d " iSi0nS ' ~^ons et S£| 
L'artide 249 CE, dans sa version actuelle, indique que ces divers actes oeu 

e Co S'et^rTr 6 ""^ ""T^ «^**>«« — ,e Tonse^Z 
« , S Commissi pour I'accomplissement de leur mission et dans 

fonnel H S S T^ !" ^ " - d0nC tenU Com ? te d «°rmais du role dec" 
sonnel du Parlement dans les procedures normatives. L'artide 110 CE prevoit 

^r r ; P TSef ment des missions confi ^ au sebc ' - a BCE P^H 

(reqlemtfdT^ ''""h ^''T^ ** tr ° iS C ^ 9 ° rieS d ' aCtes cr ^ eurs *e droit 
(reglement, drrect.ve, decision) depend du traite, qui, en definissant une com 

P endre |?S* ^T^™* * tyPe d ' arte ** ^*>" SSTZS 
laTberte de h Paf /°: S ' "P?"*"* qUe * trait * laisse * institution designee 
la l.berte de cho.sir le type d'acte a adopter (cf. supra p 33) || n'v a a *l Z 

h-erarch e entre ces divers types d'actes ;on peut Jag nt. par ixemp eTu'un 

kseeks une directive si ia base - di - assess 2 

■ Reglement 

" S ' a S re , nte ,fJ a J c 0i ° U aU r ^ ,ement 3 6 n^al dans I'ordre interne. 

L article 249 CE precise : « Le reglement a une portee generate » II „» 
s adresse pas a des destinataires identifiable, mate a des catego"e envLqeel 
abstraitement et dans leur ensemble agones envtsagees 

l'ohi^H rtff/eme r ! *? Obli ^ toire dans *>«* "* e/eme nb . , ,| ne peut pas faire 
I objet d une appl.cat.on selective de la part des destinataires 

« te reglement est directement applicable dans tout ttat membre » Le 

reglement produit de lui-meme, automatiquement, des effets Sues dans 
ordre interna des Etats membres. Aucune procedure de Sept or deTanspo 
s t,on ne dort mtervenir, sauf si le reglement prevoit lui-meme que des meX 
d apphcat^n seront necessaires au plan national. 
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Le reglement est la seule categorie d'actes unilateraux de droit derive pour 
laquelle le traite prevoit expressement I'efffet direct. 

Les hypotheses dans lesquelles les institutions communautaires peuvent 
prendre des reglements sont extremement nombreuses. Pourtant, on observe 
que le reglement est surtout utilise dans des champs de competences trans- 
ferees, pour mettre en place des mecanismes proprement communautaires 
(exemples : organisations communes de marches agricoles, concurrence). En 
revanche, dans les champs de competences non exclusives, lorsque le choix est 
possible, les institutions communautaires tendent a privilegier le recours a la 
directive (exemple : rapprochement des legislations en vue de la realisation du 
marche interieur, art. 95 CE). 

Directive 

Elle represente un type d'acte unilateral particulierement caracteristique du sys- 
teme communautaire, Aux termes de l'artide 249 CE : « La directive lie toutttat 
membre destinataire quant aux resultats a atteindre, tout en taissant aux ins- 
tances nationals le choix quant a la forme et aux moyens. » La directive a pour 

destinataires des £tats membres. Elle pourrait n'en designer que quelques-uns, 
mais le plus souvent elle s'adresse a tous les Etats membres. 

Caractere obligatoire du resultat a atteindre. Selon le domaine dans lequel 
elle intervient, la directive a un contenu plus ou moins detaille et precis. Tres 
detaillee dans les domaines techniques (par exemple, pour I'harmonisation de 
1'assiette de la TVA), elle peut se reveler beaucoup plus vague dans d'autres cas, 
ce qui pose des problemes d'interpretation (exemple : directive 76/207 du 9 fe- 
vrier 1976 relative a I'egalite de traitement entre hommes et femmes en ce qui 
concerne I'acces a I'emploi, qui a donne lieu a un abondant contentieux). 

La directive laisse parfois aux Etats le choix entre deux ou plusieurs solu- 
tions definies par elle (exemple : directive 86/653 du 18 decembre 1986 sur le 
statut d'agent commercial, qui laisse aux hats le choix quant a ['organisation 
du mode d'indemnisation des agents en fin de contrat). 

Les Etats disposent generalement d'un laps de temps, fixe par la directive 
(deux a quatre ans), pour prendre les mesures d'application. II s'agit bien de 
mesures d'application, et non pas de reception au sens du droit international. 
On parle de « transposition i des directives. Pourtant, beaucoup d'ttats pre- 
ferent parfois recopier le texte de la directive plutot que de rediger des textes 
d'application d'inspiration nationale. II est souvent prevu qu'a 1'issue du delai 
impartr pour la transposition, les Etats devront rendre compte des mesures 
prises pour I'application de la directive. 

Le non-respect de I'obligation de transposition, ou de notification des 
mesures d'application prises au plan national, peut donner lieu a des actions en 
manquement a I'initiative de la Commission. 
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P end fe mesuL H t ^ T* * " l0me * *"* m °^ ns - Cha ^ ue ^ 
extoen es T™ w J?"* ^ " et d ' a P? licati °" n <^aires en respectant | e , 

ftiES lnte ^ ne - En France ' P» temple, la question se pose de 
Mta il™ rl Pr ° Ceder Par V ° ie ^ 9islative ou ^tem-itar™. La Cour de 
ion A S , nB T ejf '? encei minimum en ce 1 ui con «™ 'a transposi- 
pas LefalauflJT /^''"l administrative ° u *»* tfco.1.1™ ne suffLnt 
en wlLT dro V atlonal soit d ^ja en conformite avec la directive peut 
rare) *' *"* ""^ d ' a PP ,ication < le «* « toutefois assez 

procherts 6 dEX " r T^™ COmme le m ° yen ? ar exce,lence de »P" 
membre Dans ifrLT ?TTr' r6 9 lementairGS « administrates des EtaJs 

STe^tS i„ - ? rea ' ISati0n du m8rCh6 interieur ' c ' est la dirertiv « 

ZosSon i 9 t ■ f m x 6nt T enUe C ° mme instrument de Immunisation des 
d.spo S . tl ons Rationales. Toutefois, afin de ne pas developper a I'exces la produc- 

de olT 1 6 COmmunautaire - ^ Commission s'est effJrcee, a parti de 1 987 

t!t v aimem SS: ""If! ^^ • qUi C ° nSiSte a "'harmonL que c qui 
est vraiment indispensable (exigences imperatives). 

■ Decision 

autreTau^ir^T S""" ^ ** d6S " atS ' SOit des P ersonnes m ° ra '« 
sions doivit ' S ° enC ° re deS individuS - Les ftats destinataires de deci- 

n^LaZ P ° Ur ' eS direCtiVeS ' Prendre ,es mesures d 'application 

n,t^ Ua ^ aux . individus - entreprises, personnes morales, ils peuvent etre desti- 
sTt on ex?."; 5 ' " 5 dam d6S d ° maineS C ° mme Celui de la -ncrrence (auto - 
sZseZTntTn™"^ demandGS de ^^ements, etc.). Ces deci- 
L ; effet S^l a elles-memes^Aucune mesure d'application n'est necessaire. 

Wh "an £ ?2Sfi r F S S,0n5 ' b ' en qUe n ° n mentionn * a '' article 249 - e * °* 

pecunwre, forwent Mre executoire ». L'execution forcee pourra en etre obte- 
nue sur le ternto.re des ftat, membres, sans avoir a recourir a la justice 

Recommandation et avis 

ca^re 'dT^ 249 ' * n '° n ? aS d ' effet ™«*9nant. Des avis sont requis dans le 
dfnue'deTo .re? t Pr ° C H dUreS - QUam * la —- andation, e lte n'est pas 
matiere ^ha^lnU 6 JUnd ' qUe " n ce ^' elle f ™ ™ "dre general d'action En 
matiere d harmon.sation des pol.tiques economiques, le Conseil peut prendre a 
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Tintention des Etats membres des recommandations d'un type particulier pour 
lesquelles des sanctions sont prevues (art. 99.4 et 104.9 et 11 CE). 

■ Conditions de forme et d'entree en vigueur des actes unilateraux 
createurs de droit 

• Visas et motivation. Larticle 253 CE prevoit que les reglements, directives et 
decisions sont motives et visent les propositions ou avis obligatoirement 
recueiJIis en execution du traite (par exemple, doivent figurer dans les visas les 
avis du Parlement ou du Comite economique et social lorsque ceux-ci sont 
requis). 

La motivation constitue une formalite substantielle dont I'absence ou 
Tinsuffisance entraine rinvalidite" de I'acte. L'article 41 de la Charte des droits 
fondamentaux de I'Union europeenne (art. 11-101 PCE) fait de I'obligation pour 
toute administration de motiver ses decisions un des elements constitutifs du 
droit a une bonne administration. 

En matiere de motivation, la Cour de justice impose : 

1 *) que les dispositions du traite en vertu desquelies facte est pris f assent 
I'objet d'une indication explicite dans les visas ou implicite dans les 
considerants; 

2°) que la motivation fasse apparaitre de facon claire et non equivoque les 
raisons qui ontjustifte f 'adoption de I'acte. 

La motivation doit etre d'autant plus explicite que ('institution dispose 
d'une large marge d'appreciation (exempie : appreciation d'une situation eco- 
nomique dans le domaine de la concurrence). L'exigence de motivation est par- 
ticulierement importante pour permettre le controle du respect du principe de 
proportionnaltte, et, eventuellement, de subsidiarity ; la motivation permet en 
effet de reconstituer le raisonnement qui a conduit a I'adoption de I'acte. 

• Publicity et entree en vigueur. Selon I'article 254 CE, les reglements sont 
publies au Journal officiel des Communautes europeennes, JOCE (JOUE depuis 
I'entree en vigueur du traite de Nice le 1 er fevrier 2003). lis entrent en vigueur a 
la date qu'ils fixent ou, a defaut, le vingtieme jour suivant leur publication. Un 
reglement n'a pas a figurer dans les publications officielles des ttats membres; 
une telle publication a ete jugee par la Cour contraire au principe d'effet direct. 

Pour ce qui est de la directive, dans le regime anterieur au traite de Maas- 
tricht, elle devait etre notifiee a ses destinataires et prenait effet a partir de 
cette notification; notamment prenait effet le delai imparti aux ttats pour 
adopter Jes mesures de transposition. En pratique, les directives etaient tres 
souvent pubfiees au JOCE, avec la mention que la publication n'etait pas une 
condition de leur entree en vigueur. Desormais, I'article 254 CE impose la publi- 
cation au JOCE des directives adoptees selon la procedure de I'article 251 (code- 
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cision) ainsi que des directives adressees a tous les Etats membres. Une tell* 
publication dev.ent une condition de leur validite; les conditions d'entree en 
vigueur de ces directives sont les memes que celles du reglement. 

Les decisions sont notifiees a leur destinataire et prennent effet par cette 
notification. Cependant, I'article 254 impose que les decisions adoptees confor- 
mement a la procedure de I'article 251 soient publiees au JOCE. Leurs condi- 
tions d'entree en vigueur sont alors les memes que celles du reglement. 

L'abondance des textes de droit derive, leur complexity et la frequence des 
revisions ont conduit les institutions, dans un souci de clarte et de lisibilite a se 
preoccuper de la qualite redactionnelle des actes. Un accord interinstitution- 
nel du 20 decembre 1994 organise une procedure ad hoc de codification qui n'a 
pas donne beaucoup de resultats. Un accord interinstitutionnel du 22 decembre 
1998 detaille les principes qui devraient guider la redaction des textes commu- 
nautaires (exemple : motivation concise et en adequation avec le contenu du 
dispositif). 




ACTES HORS NOMENCLATURE 






Comme dans tout systeme juridique vivant, les institutions ont recours, pour des 
besoms pratiques, a des actes divers qui ne figurent pas dans la nomenclature 
de I article 249. Certains de ces actes sont susceptibles de produire des effets 
jundiques. Lorsqu'elle est saisie de recours contre des actes hors nomenclature, 
la Cour se livre a un examen cas par cas; si elle estime que I'acte en question 
vise a produire des effets de droit, elle examine s'il respecte bien les conditions 
™ 6t dB f ° rme pr4vueS par le tfatt6 < 31 mars W1. Commission d Conseil 

I f ™ !' 22/7 °' R - p - 263; 16 J uin 1993 ' France d Commission, C-325/91 
R. I-3283). 

I Decisions sans destinataire 

En dehors du sens technique de I'article 249 CE, le terme de « decision » est uti- 
ise en pratique dans un sens beaucoup plus general pour designer des actes par 
lesquels la Communaute se fixe des objectifs ou des obligations a elle-meme 
eertames de ces decisions sont prevues par le traite (exemple : decision sur les 
modal.tes d'exercice des competences d'execution conferees a la Commission) 
d autres sont d'ordre interne (exemple : creation de comites). 

Accords interinstitutionnels 

II s'agit d'engagements de comportement entre les institutions, parfois prevus 
par le traite (ex-art. 193, qui prevoit qu'un tel accord determines les modalites 
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d'exercice du droit d'enquete du Parlement europeen). Le recours aux accords 
interinstitutionnels, expression de la cooperation loyale entre institutions - Par- 
lement, Conseil, Commission - s'est considerablement developpe en pratique, 
notamment dans le domaine budgetaire et dans celui de la procedure deci- 
sionnelle, ou la cooperation entre institutions est essentielle (exemples : decla- 
ration commune du 4 mars 1975 relative a la procedure de concertation, decla- 
ration commune du 4 mai 1999 sur les modalites pratiques de la nouvelle pro- 
cedure de codecision). 

Ces accords lient politiquement et moralement les institutions. Leur valeur 
juridique eventuelle est I'objet de discussions. La denomination retenue, qui est 
variable - codes de conduite, fignes directrices, declarations - n'est qu'un indice 
parmi d'autres de la volonte des auteurs de I'acte de lui donner force morale ou 
juridique, question sur laquelle le juge peut etre amene a se prononcer apres 
un examen au cas par cas. Une declaration annexee au traite de Nice precise 
que les accords interinstitutionnels doivent rassembler les trots institutions ci- 
dessus mentionnees et qu'ils ne peuvent ni modifier ni completer les disposi- 
tions du traite. 

Communications de la Commission 

Elles prennent la forme soit de livres blancs ou verts dans lesquels la Commis- 
sion recueilJe informations et opinions avant de faire des propositions, soit de 
documents dans lesquels la Commission indique quelle sera son attitude a venir 
a I'egard du comportement des Etats membres ou des particuliers dans des 
domaines tels que les aides d'Etat, le droit de la concurrence, etc. 

La communication, meme si elle n'est pas creatrice d'obiigation juridique, 
peut faire naitre une attente legitime lorsque le comportement de la Commis- 
sion est prevu de facon circonstanciee. La Cour de justice s'est reconnue compe- 
tente pour connaltre de la legalite de certaines dispositions de communications, 
creatrices de droit (20 mars 1997, France d Commission, C-57/95, R. 1-1627). 

Resolutions, conclusions du Conseil 

A la suite d'un debat, les conclusions du Conseil peuvent comporter des decla- 
rations purement politique*, mais aussi des decisions sans destinataire, au sens 
indique ci-dessus. 

Les resolutions du Conseil definissent generalement un programme d'ac- 
tion future dans un domaine donne; elles n'ont pas normalement d'effet juri- 
dique, mais peuvent inviter la Commission a presenter des propositions. Dans 
les domaines qui ne relevent pas seulement de la competence communautaire, 
la resolution peut prendre une forme mixte : resolution du Conseil et des repre- 
sentants des £tats membres. 
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D. Sources non ecrites : les principes generaux du droit 

La coutume est presque absente du systeme communautaire, systeme centralis* 
d'ediction de la norme qui ne laisse pas aux sujets de droit le temps et la latf« 
tude de developper V opinio juris. 

La Cour de justice - seconds depuis 1989 par le Tribunal de premiere ins- 
tance - a la mission d'assurer le respect du droit dans ('interpretation et Impli- 
cation des trails (art. 220, ex-art, 164 CEE); elle s'ytrouve de surcroft encoura- 
gee par la formule inscrite, depuis le traite d'Amsterdam, dans I'article 6.1 TUE, 
selon jaquelle I'Union est fondee sur le principe de I'ftat de droit. La Cour a, par 
sa jurisprudence, contribue a forger les caracteres du droit communautaire. 
Traiter de la jurisprudence comme source conduirait a presenter tout le contenu 
substantiel du droit communautaire et son adaptation aux situations concretes 
operee par les juges selon les exigences du moment. 

II convient cependant d'etudier de facon plus partrculi&re I'usage qu'a fart 
le juge communautaire du concept classique de principes generaux du droit 
afin de combler les lacunes du systeme et d'assurer au niveau communautaire 
une garantie suffisante des droits fondamentaux. 

LES PRINCIPES GENERAUX DU DROIT 

L'ordre juridique communautaire, pas plus qu'aucun autre ordre juridique, ne 
peut faire I'economie du recours a des principes generaux; fes traites ne sau- 
raient s'interpr£ter dans un vide juridique. 

II est fait une reference aux « principes generaux communs aux droits des 
Etats membres » par I'article 288 (ex-art. 215 CEE) lorsqu'il s'agit de definir le 
droit a reparation en matiere de responsabilite extracontractuefle de la Com- 
munaute. A partir de cette reference unique, la Cour a developpe tres large- 
ment le recours aux principes generaux dans de nombreux domaines ou cela lui 
est apparu necessaire pour completer les sources ecrites. 

Par ses caracteristiques d'ediction centralisee de la norme, de presence d'un 
juge permanent l'ordre juridique communautaire s'apparente plus a un sys- 
teme de type interne qu'a l'ordre juridique international classique, marque par 
la reciprocity Des lors, bien que les Communautes soient fondees sur des trai- 
tes, le juge communautaire n'a pas automatrquement retenu tous les principes 
generaux du droit international, mais seulement ceux qui apparaissaient 
adaptes a la structure et aux objectifs des Communautes (exemple : principe du 
respect des engagements, 16 juin 1998. Racke, C-162/96, R. 1-3655). II a fait de 
meme s'agissant des principes communs aux droits des Etats membres. 



Principes generaux inherents a tout systeme juridique organise 

II s'agit de principes, notamment de procedure, tres largement admis, que l< 
Cour a juge bon d'appliquer a toute situation regie par le droit communau 



taire; ils s'imposent done aux institutions communautaires ainsi qu'aux Etats 
membres lorsque ceux-ci mettent en oeuvre le droit communautaire : 

bonne administration de la justice; droit a un recours juridictionnel 
effectif lorsque le droit communautaire est en cause au plan national 
(15 mai 1986, Johnston, 222/84, R. p. 1651; 15 octobre 1987, Heylens, 222/86, 
R. p. 4097); 

respect des droits de la defense dans les instances administratives commu- 
nautaires : 

- communication du dossier en matiere de controle administratif de la 
concurrence (13 fevrier 1979, Hoffmann-La Roche, 85/76, R. p. 461); 

- obligation d'indiquer I'objet et le but de la verification operee par la 
Commission (17 octobre 1989, Dow Chemical, 97 a 99/87, R. 1-3165); 

- respect du domicile plus rigoureux que celui des locaux professionnels 
(21 septembre 1989, Hoechst, 46/87 et 227/88, R. I-2859); 

- refus de I'auto-incrimination dans les procedures communautaires de 
controle de la concurrence (18 octobre 1989, Orkem, 374/87, R. I-3283); 

La liste n'est qu'indicative et s'enrichit reguiierement de nouveaux exem- 
ples jurisprudentiels. 

Principes generaux communs aux droits des Etats membres 

En presence d'une lacune du droit communautaire ecrit, la parente des sys- 
temes juridiques - surtout entre )es Etats membres originaires - pourrait inciter 
le juge a une recherche comparative dans la voie indiquee par I'article 288. 

Toutefois, la necessite de maintenir I'autonomie du droit communautaire, 
de ne pas le subordonner aux droits nationaux et encore moins a Tun d'entre 
eux, a incite la Cour a une demarche prudente- Face a une lacune du droit com- 
munautaire ou pour mieux fonder un raisonnement juridique, la Cour s'est 
tournee vers les principes du droit des £tats membres susceptibles de trans- 
position. Elle n'a jamais recherche de facon systematique et exhaustive si une 
regie existait dans tous les systeme nationaux, ce qui devient de plus en plus 
difficile dans une Communaute ou le nombre des Etats membres va croissant, 
mais plutot quels principes des droits nationaux se revelaient le mieux adaptes 
a la realite communautaire; on en donnera quelques exemples : 

- conditions de mise en oeuvre de la responsabilit£ extracontractuelle de 
la Commission a raison de ses agents : la conception restrictive de la faute 
de I'agent dans I'exercice de ses fonctions, inspiree, semble-t-il, principalement 
du droit allemand, a prevalu en jurisprudence (10 juillet 1969, Sayag, 9/69 r 
R, p. 329); 

- conditions de retrait de I'acte administratif (12 juillet 1957, Algera, 7/56 
et 3 a 7/57, R. p + 84); 
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qenera?eret Pe ^ hierarchie des n ° r mes qui fonde la distinction entre regies 
: mhra iQ^ n i esUres Execution dans le droit communautaire derive (17 de- 
cembre 1970, Kosrer, 25/70, R. p. 1161). 

■ Principes generaux deduits de la nature meme des Communautes 

l/fiteMrft?'^ d ' enSemble r «ultant d'une lecture globale des traites est qua- 
\ a n a t^=7*. P^ ,nc 'P e (exemple : principe de non-discrimination a raison de 

d'auVhenSa qU ' * * r<rtde U CE ' ■"* 6) ' CeS prindpes ne constrt H 

rai«pnt r« S SOurces de droit communautaire que pour autant qu'ils n'appa- 
„Z™!r C ° t mme de s 'mples interpretations des traites. On peut trouver une 
entrp f£* ' S t n te danS Certains P» nci P« d '<>«*«* institutionnel : solidarity 
9/56 R d iTr, 8 ' Principe d'equilibre institutionnel (13 juin 1958, Meroni, 
un system ' rK^ principes sont inr >erents au droit economique dans 

ye neoliberal tel que celui qui prevaut dans les Communautes. 
Mnlirfto J? Pn ™ pes Peuvent egalement exister d'une facon plus ou moins 
nrinrin- H tS des ftats membr «- On peut citer, a titre d'exemple, les 

mpnt ™! P r °P°rt>on n alite et de confiance legitime, qui n'etaient expresse- 

ZrTJl ° " i q " e dans un P etit nombre d 'Etats membres, mais implicitement 
acceptes sous des formes diverses dans les autres. 

' rrtSH« r H,?? n " J .'! W " Ce prmci P e trouve un fondement juridique dans plusieurs 
ZLi^w ori 9' nai ^. II impose, plus generalement, que la liberte d'action 
rnmm?m ftnx" 6 f * Pas Mmit#e au " dela de ce <l ui est necessaire dans I'interet 
dooZtntTH r 1979 ' Buitoni - 122/78 > R - P- 677 - la non-presentation de 

JJS dan L Un d6lai donn<l " e saurait etre la cause de la perte integrale 
fence a I'o T ; S*** 19?5 ' Ruti,i ' 36/75 ' R ' P " 1219 < io "^ "tfait refe- 
etre etablis t P « Par '" autor ' t6s nationales, les motifs invoques doivent 
tions aux t . . f amment serieux). Le meme principe impose que les excep- 
rprhprrh* n ■ n ' exckdent P as « qui est necessaire pour atteindre le but 
excr! ^1 ! PUIS r6V ' Sion de Ma «tricht, le principe de proportionnalite est 
expressement mentionne a I'article 5 CE. 

iu°idic| a uc C au le9,t,me, 1 Ce princi P e est une declinaison du principe de securite 
miaue Le ^ * e P art 'culierement importante dans le domaine econo- 
n r nt«r,' D c J? 1"°^ de confiance legitime implique que les particuliers soient 
puissent oor? 6 IT modification sans P^avis de la regie communautaire et 
quant au m" v * a , Communaut e les esperances qu'elle aurait pu faire naitre 
L ranr "WWtlfifi de la reglementation en vigueur. Pour etre fondees, ces 
esperances doivent reposer sur des declarations precises et le partkulier ne doit 
Invoaui ma- mPOrte '"* 9alement - Le P rinci P e d * confiance legitime est souvent 
nnltn*; c aeL'^JfT"* retenu par le J u 9 e communautaire (11 juillet 1991, Cris- 
poiton,, C-368/89, R. ,-3695; 28 avril 1998, Mulder, aff. 120/86, R. p. 2321)! 
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LA QUESTION DES DROITS FONDAMENTAUX 

■ Decouverte jurisprudentielle 

A la difference des constitutions nationales, qui component le plus souvent 
^enumeration de droits et de liberies dont le respect par les autorites natio- 
nales est garanti, les traites communautaires, initialement, ne comportaient pas 
d'enumeration ni ne se referaient a de grands textes internationaux relatifs aux 
droits de I'homme. La nature economique des traites pouvait laisser croire que 
les hypotheses de conflit entre les normes communautaires et des droits fonda- 
mentaux de la personne devraient demeurer assez rares. Pourtant, la pratique 
a montre que cela etait possible (exemple : 12 novembre 1969, Stauder cl Vilfe 
dVIm, 29/69, R. p. 419 : une personne doit-elle se soumettre a I'obligation 
d'identification individuelle pour recevoir une gratification communautaire?). 

Repondant a certaines objections formulees notamment par les juridictions 
allemandes qui consideraient que les droits fondamentaux n'etaient pas suffi- 
samment garantis dans I'ordre communautaire, la Cour a affirme, dans I'affaire 
Internationale Handetsgeseftschaft (17 decembre 1970, 11/70, R. p. 1125), que 
« ies droits fondamentaux font partie integrante des principes generaux du 
droit dont la Cour de justice assure le respect », ajoutant que « la sauvegarde 
de ces droits, tout en s'inspirant des traditions constitutionnelfes communes aux 
£tats membres, doit etre assuree dans le cadre de la structure et des object! fs 
de la Communaute », 

La Cour a cherche dans des sources moins Jiees aux £tats membres que leurs 
constitutions nationales, la formulation des droits fondamentaux, Dans I'arret 
Nold (14 mai 1974, 4/73, R. p. 491), il est question des « instruments internatio- 
naux concernant la protection des droits de I'homme (...) auxquels ies £tats 
membres ont coopere ou adhere (...) dont il convient de tenir compte dans le 
cadre du droit communautaire ». Pourtant, la Cour constitutionnelle federafe 
allemande a maintenu ses reserves (arret dit « Soiange I » du 29 mai 1974). Une 
reference expresse a la Convention europeenne des droits de I'homme 
figure pour la premiere fois dans I'arret Rutili (28 octobre 1975, 36/75, 
R. p. 1219), a propos du droit de sejour d'un ressortissant communautaire dans 
un autre £tat membre. Par la suite, les references expresses a la Convention 
europeenne des droits de I'homme se sont multiplies dans la jurisprudence de 
fa Cour (13 decembre 1979, Hauer, 44/79, R. p. 3727, a propos du droit de pro- 
priety ; 26 juin 1980, National Panasonic, 136/79, R. p. 2033, a propos de la pro- 
tection de la vie privee et familiale; 15 mai 1986, Johnston, 222/84, R. p. 1651 ; 
15 octobre 1987, Heyiens, 222/86, R, p. 4097), sans que la Cour de Luxembourg 
s'aJigne toujours sur les interpretations adoptees par la Cour de Strasbourg, 
bien qu'elle le fasse le plus souvent (pour une interpretation divergente : 4 fe- 
vrier 2000, Emesa Sugar, C-17/98, ordonnance, R. I-675). 
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Dans une declaration conjointe du 5 avril 1977, les presidents de la 
Commission, du Conseil et de la Cour ont souligne ('importance qu'ils attachent 
au respect des droits inscrits dans la Convention europeenne des droits de 
rhomme, a laquelle la Comrnunaute a envisage d'adherer. 

Les reticences manifestoes par la Cour constitutionnelle allemande et ( a un 
moindre degre, par la Cour constitutionnelle italienne, ont ete levees dans deux 
arrets du 8 juin 1984 (Granitaf) et du 22 octobre 1986 (« Solange II »), qui 
reconnaissent que le droit communautaire apporte des garanties suffisantes de 
respect des droits fondamentaux (cf. infra, pp. 129 et 130). 

Constitutionnalisation progressive 

L'article 6.2 TUE introduit par le traits de Maastricht precise desormais, repre- 
nant la formule utilisee par Fa Cour : « L'Union respecte les droits fondamentaux 
tets qu'ils sont garantis par la Convention europeenne de sauvegarde des droits 
de I'homme et tels qu'ils resultant des traditions constitutionnelles communes 
aux £tats membres en tant que principes generaux du droit communautaire. » 

Sur demande du Conseil la Cour de justice a rendu, le 28 mars 1996, un avis 
(2/94, R. 1-1759) selon lequel, faute de base jurique adequate, ('adhesion de la Com- 
munaute a la Convention ne serait pas possible sans revision du traite CE. La Cour a 
neanmoins continue a se referer au texte de la Convention europeenne des droits 
de ['homme et a appliquer celle-d comme une source de droit communautaire. 

Le Conseil europeen de Cologne (juin 1999) a charge une « Convention » 
(cf. supra, p. 23) d'elaborer une Charte des droits fondamentaux de I'Union 
europeenne en s'inspirant notamment de la Convention europeenne des 
droits de rhomme et des traditions constitutionnelles communes aux £tats 
membres, mais en y faisant figurer egalement les droits du citoyen et fies droits 
sociaux. Cette Charte, catalogue des droits fondamentaux applicable* dans 
I'Union, regroupes sous six rubriques - dignite, libertes, egalite, solidarity 
citoyennete, justice - proclamee a Nice en decembre 2000, constitue deja un 
instrument de reference pour le juge. Le PCE (partie II) I'erige au rang de droit 
originaire et prevoit I'adhesion de I'Union a la CEDH (art. 1-9). Le traite modifi- 
catif, sans reproduire le texte de la Charte, en affirme le caractere contraignant, 
sauf pour les Etats qui objecteraient (concessions faite au Royaume-Uni). 

Les principes generaux du droit dont les droits fondamentaux sont une 
composante essentielle, s'imposent aux institutions communautaires. lis occu- 
pent done, en droit communautaire, un rang superieur au droit derive. Par 
ailleurs, le respect des principes generaux du droit communautaire s'impose aux 
Etats membres lorsqu'ils mettent en ceuvre et, plus largement, lorsqu'ils agis- 
sent dans le champ du droit communautaire; toute autre solution menacerait 
1'application uniforms du droit communautaire. 



E. Un systeme hierarchise 

Le principe de hierarchie des normes, bien que n'ayant pas de fondement precis 
dans les traites, s'est cependant progressivement impose. Cette hierarchie cor- 
respond a la logique d'un systeme de droit prenant ses racines dans une charte 
constitutive - les traites - un systeme comportant un mecanisme centralise 
d'ediction des normes et un juge permanent charg£ &« assurer le respect du 
droit dans I' interpretation et f'appiication » des traites. 

La logique pyramidale a ete tout naturellement empruntee par la Cour de 
justice au systeme etatique. Elle a fait prevafoir la superiorite des traites sur le 
droit derive, les principes generaux et les accords exterieurs ayant eux-memes 
une valeur superieure aux actes de droit derive. A I'interieur m£me du droit 
derive, la Cour de justice a etabli le principe de superiorite des regies generates 
sur les mesures d'application (17 decembre 1970, Koster, 25/70, R. p. 1 161). 

Le systeme n'est cependant que partiellement hierarchise Tout 
d'abord, ['article 249 fixe la nomenclature des actes de droit derive sans les hie- 
rarchiser. Quand le traite fait reference a des « mesures » a prendre, ce qui est 
frequent dans les champs nouveaux de competences introduits par les traites de 
Maastricht et Amsterdam, on peut hesiter entre reglement et directive, qui ont 
l J un et I'autre vocation a edicter des regies de portee generale, et cela d'autant 
plus que la directive - ainsi qu'on le verra au chapitre 5 - est de plus en plus sus- 
ceptible d'etre invoquee par les justiciables a leur profit dans I'ordre juridique 
national, de sorte qu'alors, dans ses effets, elle se difference peu du reglement. 

Lors de la conference d'adoption du traite de Maastricht et ulterieurement 
lors de la Declaration de Laeken, la question de la hierarchie des normes a ete 
evoquee, ainsi que la possibility d'introduire le concept de loi dans le systeme 
communautaire. A vrai dire, la question est moins celle de 1'introduction d'une 
hierarchie des normes - qui existe deja partiellement - que de la possibility de 
faire coTncider la hierarchie existante avec une rationalisation des procedures 
de decision et un mecanisme plus clair de separation des pouvoirs. Le PCE s'ef- 
for^ait de proceder a une telle simplification en distinguant actes legislatifs et 
actes d'execution (art. 1-33 et s.). Les actes legislatifs sont normalement adoptes 
selon la procedure de codecision; ils comprennent la loi europeenne (ex-regle- 
ment) et la loi-cadre europeenne (ex-directive). Les actes d'execution sont nor- 
malement adoptes par la Commission - avec recours eventuel a la procedure de 
« comitologie » (cf. supra, p.73) -; ils comprennent le reglement europeen 
d'execution et la directive europeenne d'execution. 

Le traite modificatif abandonnerait au contraire le concept de loi, trop 
marque de conceptions etatiques, et maintiendrait les denominations tradition- 
nelles de reglement et directive. 
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2. La mise en oeuvre 
du droit communautaire ; 

Un systeme de droit s'apprecie a ses resultats, a son aptitude a regir effective- 
ment le sort de pour qui ., g ^ co ^ P /^Jf™ 

droit communautaire se trouve dans la situation particuliere de vise les 
-v. et de sanction. Le p.us so^^^^- ™ 

=£S SSSttSSSt* droit — - - - - 



A. Diversity des sujets 

Le droit communautaire s'adresse tant aux Etats membres sujets et acteurs du 
droit communautaire, qu'aux personnes autres que les fcats 

LES ETATS MEMBRES, SUJETS ET ACTEURS DU DRO.T COMMUNAUTAIRE 

Les Etats membres sont sujets de droit communautaire, comme ils le sont du 

munautaire est sanctionne selon le droit communautaire 
■ Le devoir de collaboration des Etats membres 

tion des acta communautaires. Mais ('article 10 est source d'ob ioation auto 

ttats ont I obligation de tout fa.re pour assurer I'effet utile des reqles commu 
nauta,res, ma,s encore le second alinea de I'article 1 ajoute que les &£ ZZ- 
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ores « s'abstiennent de toutes mesures susceptible* de rnettre en peril la reali- 
sation des huts du present traite ». 

Ce principe general de cooperation loyale est regulierement rappele par la 
Cour de justice, qui s'est notamment fondee sur I'article 10 pour etablir le prin- 
cipe de responsabilite de I'itat en cas de mauvaise transposition ou de non- 
transposition d'une directive (19 novembre 1991, Francovich et Bonifaci, C-6 et 
9/90, R. 1-5357) - responsabilite encourue selon le droit interne. 

La sanction communautaire du manquement de I'Etat membre 
a son obligation de collaboration loyale 

La defaillance d'un Etat membre a remplir ses obligations communautaires est 
susceptible d'etre sanctionnee par le jeu du recours en manquement 
(cf. infra, pp. 137 et s.). Le plus souvent, le manquement sanctionne correspond 
a la violation par un Etat membre d'une obligation communautaire specifique 
ayant sa source dans les traites ou un texte de droit communautaire derive, 
Mais le fait de ne pas satisfaire a ['obligation generale de mise en ceuvre du 
droit communautaire qui, aux termes de I'article 10, pese sur tout Etat membre, 
peut etre de nature a constituer un manquement. 



LES PERSONNES PHYSIQUES ET MORALES AUTRES QUE LES ETATS MEMBRES, 
DESTINATAIRES FIN AUX DE LA REGLE COMMUNAUTAIRE 

A la difference des ttats membres, les personnes physiques et morales sont 
sujets de droit communautaire sans etre acteurs, et, a ce titre, elles recpivent la 
regie communautaire comme elles recpivent la regie de droit national. 

• Les sujets de droit communautaire sont divers (cf. supra, p. 27). Le premier 
cercle est compose des ressortissants nationaux des ttats membres : personnes 
physiques, ils ont desormais la qualite de « citoyens europ4ens » (art. 17 CE) et 
beneficient independamment des autres droits et libertes, de la libre circula- 
tion et du libre sejour sur I'ensemble du territoire de I'Union; les personnes 
morales etablies dans un ttat membre beneficient de la libre circulation sous 
une forme specifique (droit d'etablir des filiales et des succursales). 

Mais le benefice du droit communautaire s'etend egalement aux residents 
pour toute une serie de droits reconnus par les traites communautaires ; libre 
circulation des marchandises, libre circulation des capitaux, etc. En outre, meme 
des non-residents peuvent beneficier de droits, notamment le respect des 
droits fondamentaux, et etre tenus a des obligations dans I'espace communau- 
taire s'ils y exercent des activites economiques : ainsi, les regies de concurrence 
s'appliquent a toutes les entreprises actives dans I'espace communautaire, 
quand bien meme elles n'y ont ni etablissement principal, ni succursale. Ces 
entreprises doivent respecter les interdictions edictees par les traites (exemple : 
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interdiction des ententes et abus de position dominante) en rn£me temps 
qu'elles ben§ficient pour leur activrte du caractere concurrentiel de I'espace 
communautaire, Les personnes publiques, au m£me tftre que les personnes 
morales de droit privG, peuvent pretendre au benefice des regies 
communautaires. 

Sans s'embarrasser d'un concept juridique precis de personne morale, le 
droit communautaire vise parfois simpJement lentreprise (cf. art, 81 et 82 CE, 
ex-art. 85 et 86), qui apparatt ainsi comme sujet de droit communautaire quelle 
que soit sa qualification juridique dans le droit interne d'un ou plusieurs Etats 
membres. 

• La mise en ceuvre a leur egard est largement deleguee aux £tats mem- 
bres. Beaucoup de traites internationaux partagent avec les traites communau- 
taires cette vocation a regir le sort de personnes physiques et morales. L'origi- 
nalite des traites communautaires reside cependant dans la dimension tres 
vaste du champ couvert, dans la specif icite des droits et obligations crees, Le 
systeme communautaire n'atteint son objectif d'harmonisation et d'int£gration 
qu'a travers une mise en ceuvre effective qui n'est que tres partiellement assu- 
ree par les institutions communautaires. Pour I'essentiel, le systeme communau- 
taire s'en remet aux £tats membres du soin de sa propre mise en ceuvre, en 
encadrant cependant celle-ci. 



B. Mise en oeuvre a un double niveau 



La mise en oeuvre de regies juridiques suppose ('existence d'un bras seculier, 
d'un systeme organise de controle et de sanction. Les institutions communau- 
taires, pour assurer elles-memes une mise en ceuvre uniform© et effective du 
droit communautaire, auraient du developper un appareil juridique et adminis- 
tratif de type federal, necessairement couteux, et qui n'a jamais ete souhaite 
par les ttats membres. 

Le mecanisme retenu, tout a fait original prevoit I'administration directe 
dans quelques cas limites et plus frequemment, le renvoi aux Etats membres de 
la responsabilite de la mise en ceuvre et de la sanction. 



MISE EN CEUVRE DIRECTE PAR LES INSTITUTIONS COMMUNAUTAIRES 

■ Mise en oeuvre normative 

Bien que les traites ne fassent pas de distinction entre reglements et directives 
g^neraux ou d'execution, la pratique communautaire a introduit cette distinc- 
tion. Des reglements et directives de base sont adoptes en application de dispo- 
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sitions des traites, tandis que des reglements d'execution - et parfois meme, 
mais plus rarement, des directives d'execution - viennent en preciser les termes 
et les modalites d'application. La Cour de justice controle le respect de la hie- 
rarchic entre les textes, la validite des delegations et des procedures (cf. supra, 
pp. 72-73, delegation du pouvoir d'execution du Conseil a la Commission et 
fonctionnement de la « comitologie »). 

Mise en oeuvre operationneJIe et controles 

Les cas de gestion directe par les institutions communautaires sont rares. 

Dans le cadre Euratom, la Commission assure directement un controle de 
securite (art. 77 a 85 CEEA), tandis que I'Agence des approvisionnements a 
vocation a proceder a I'achat et a la revente des matieres nucleaires, 

Les institutions de la Communaute europeenne ont certaines fonctions 
de gestion, notamment des fonds structured, ce qui peut les conduire a recourir 
au contrat. Elles ont surtout des fonctions de controle : controle de la mise en 
ceuvre de la politique agricole commune, afin de prevenir autant que possible 
les fraudes; controle du respect par les entreprises des regies de concurrence, 
avec possibility pour les agents de la Commission de proceder a des verifications 
sur piece et sur place, dans le cadre notamment du reglement 17/62 du 6 fevrier 
1962 pris pour ('application des articles 81 et 82 CE ( auquel s'est substitue le 
reglement 1/2003 du 13 decembre 2002. 

L'article 284 CE prevoit que, « pour i'accomplissement des tSches qui tui 
sont confiees, la Commission peut recueillir toutes informations et proceder a 
toutes verifications necessaires, dans tes timites et conditions fixees par te 
Conseil, en conformite avec les dispositions du present traite ». Cette disposi- 
tion aurait pu servir de base au developpement d'une activite de controle plus 
intense en direction des personnes physiques et morales sujets de droit commu- 
nautaire. Ces dernieres annees, on assiste a la multiplication d'organismes - une 
vingtaine d'agences sectorielles - crees sur le fondement de l'article 308, dotees 
d'une administration propre et parfois de la personnalite juridique. Elles assu- 
ment des fonctions de collecte de donnees, mais aussi de controle, voire de 
decision a regard des entreprises. C'est le cas des agences pour la securite mari- 
time {reglement du 27 juin 2002), la securite aerienne (15 juillet 2002), la secu- 
rite des reseaux et de reformation {10 mars 2004). On voit ainsi se developper 
un nouveau type d'administration indirecte. 

Sanctions 

Le traite Euratom edicte des sanctions non pecuniaires a 1'encontre des per- 
sonnes et entreprises qui violeraient les obligations en matiere de controle de la 
security 

Le traite CE ne cree pas lui-meme de sanctions a regard des personnes. 
L'article 83 (ex-art, 87 CEE), en matiere de concurrence, renvoie expressement a 
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un reglement le soin d'instituer des « amendes et astreintes » susceptibles d'as- 
surer le respect des interdictions edictees aux articles 81 et 82. Par aiUeurs, I'ar- 
ticle 229 CE (ex-art. 172), en prevoyant la possibility d'une competence de 
pleine juridiction de la Cour de justice pour connaitre des sanctions prevues par 
les reglements, confirme que les institutions communautaires peuvent assortir 
de sanctions les reglements qu'elles adoptent. De fait, des sanctions ont ete ins- 
taurees dans les reglements en matiere de concurrence en general (regle- 
ment 17/62, entente et abus de position dominante; reglement 4064/89, 
concentrations) ou de concurrence dans les transports terrestres, maritimes, 
aeriens. 

Les reglements precisent que ces sanctions n'ont pas un caractere 
p&nal. L'exercice par la Commission de ce pouvoir de sanctionner les entreprises 
- parfois de facpn tres lourde, maximum 10 % du chiffre d'affaires realise par 
f'entreprise lors de I'exercice social qui precede la decision - est entoure de 
serieuses garanties procedurales (communication des griefs, droit d'etre 
entendu, droit a des voies de recours et a un proces equitable), interpreters 
dans un sens protecteur par le juge communautaire. M£me lorsque les institu- 
tions communautaires disposent d'un pouvoir efficace de sanction administra- 
tive a I'egard des personnes physiques et morales, les autorites nationales 
conservent le monopole de ('execution forcee sur leur propre territoire. 
Le recouvrement des amendes peut ainsi faire I'objet d'une execution forcee 
diligentee par les autorites nationales en application de I'articEe 256 CE (ex- 
art. 192); la procedure de recouvrement se deroule selon les regies de la proce- 
dure civile nationale. Les £tats membres ont, notamment en ce domaine, un 
devoir de collaboration loyale avec les institutions de la Communaute. 

L'artide 110 CE, combine avec I'article 19.1 des statuts, autorise la BCE a 
prendre des sanctions a J'encontre des etablissements de credit qui ne respecte- 
raient pas les normes relatives a la constitution de reserves obligators. 



RENVOI AUX ETATS MEMBRES DE LA MISE EN CEUVRE ET DE LA SANCTION 
DU DROIT COMMUNAUTAIRE 

Les modalites de cette mise en ceuvre sont diverses, mais encadrees par certains 
principes generaux. Ainsi, le juge communautaire affirme de fac.on constante 
que les Etats membres doivent respecter les droits fondamentaux lorsqu'ils met- 
tent en ceuvre le droit communautaire (13 juillet 1989, Wachauf, aff. 5/88, 
R. p. 2609; 13 avril 2000, Karisson, C-292/97, R. 1-2737). 

■ Mise en ceuvre normative 

La collaboration normative des Etats est parfois necessaire pour la mise en 
ceuvre de certaines dispositions des traites; elle est inevitable dans lecas des 
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directives, dont il faut transposer le contenu en droit national. Dans le cas des 
reglements communautaires directement applicables, il n'est pas rare que 
['adoption de mesures nationales com pi erne nta ires s'avere necessaire. Si le 
reglement communautaire ne le prevoit pas, les autorites nationales ont le 
devoir d'intervenir pour combler les lacunes de la reglementation (11 fevrier 
1971, Fleischkontor, 39/70, R. p. 49). Le choix de la forme juridique de I'acte a 
adopter releve de Tautonomie des ttats. 

Mise en ceuvre operationnelle et controle 

Les administrations nationales ont la responsabilite d'appliquer le droit 
communautaire. Elles procedent, au nom de la Communaute, a la perception 
des droits de douane et prelevements agricoles, et sont remunerees forfaitaire- 
ment pour le service rendu. Elles assurent la mise en ceuvre de la politique com- 
merciale, de la politique agricole commune -y compris les contrdles necessaires 
pour prevenir les fraudes aux inte>ets financiers de la Communaute - et de 
toute autre politique commune qui viendra a se developper dans le cadre de 
I'Union europeenne. II revient aux administrations nationales de recuperer les 
sommes indument payees ou eludees, voire d'agir en justice contre les particu- 
liers a cet effet (5 mai 1977, Pretore di Cento, aff. 110/76, R. p. 851), 

Les relations entre les autorites communautaires et les administrations 
nationales specialises (agriculture, peche, douanes...) sont etroites, notam- 
ment en matiere de controle : les Etats membres informent la Commission qui, 
de son cote, verifie sur place que les services nationaux s'acquittent correcte- 
ment de leur tache. Pourtant, les services nationaux assurent la mise en ceuvre 
des politiques communautaires sous leur propre responsabilite; ils ne sauraient 
accepter ni ordre ni instruction emanant des autorites communautaires. 

Sanctions 

La Communaute n'a aucune competence pour adopter des sanctions penales. 

C'est a chaque Etat membre qu'il revient, en application de son devoir de colla- 
boration loyale (art. 10 CE), de prendre toutes mesures appropriees pour assu- 
rer ['execution des obligations decoulant des actes des institutions communau- 
taires, « y compris le choix des sanctions memes penales » (2 fevrier 1977, 
Amsterdam Bulb, 50/76, R. p. 137). 

La Cour a precise les conditions minimales que doivent respecter les ttats 
membres : ils doivent « veiller a ce que les violations du droit communautaire 
soient sanctionnees dans des conditions de fond et de procedure analogues a 
ceiles applicables aux violations du droit national d'une nature et d'une impor- 
tance similaire et qui en tout etat de cause r conferent a la sanction un carac- 
tere effectit proportionne et dissuasif » (21 septembre 1989, Commission 
cf Grece, 68/88, R. p. 2965, et communication de la Commission, JOCE n° C-147/3 
du 16 juin 1990). 
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La competence exclusive des Etats pour I'edictfon des sanctions penales 
engendre des disparites entre les niveaux de sanction dans les different* Etats 
membres et n'exclut pas le risque de tacunes dans la sanction penale du droit 
communautaire. II a ete question, a plusieurs reprises, de prevoir ['insertion 
dans les actes de droit derive de « clauses standard » de sanction; mais cela ne 
saurait se faire sans modification des traites puisque fa Communaute n'a pas de 
competences repressives. 

Si la Communaute n'a pas competence pour instaurer des sanctions 
penales, la cooperation dans le domaine de la justice et des affaires interieures 
(troisieme pilier, Maastricht), relayee par la cooperation policiere et judi- 
cial en mat i ere penale (titre VI du TUE), ouvre de nouvelles possibility de 
definition des infractions et d'harmonisation des sanctions. Ainsi, le Conseil a 
etabli une convention sur la protection des interets financiers de la Commu- 
naute (26 juillet 1995) qui implique des sanctions effectives et proportionnees 
pouvant aller, dans les cas les plus graves, jusqu'a des peines privatives de 
liberte. Une decision -cad re du 29 mai 2000 vise a renforcer par des sanctions 
penales la protection contre le faux-monnayage concernant I'euro. 

En contrepoint de ce mecanisme, imparfait, de sanctions nationales des vio- 
lations du droit communautaire, les personnes physiques et morales disposent 
de^ la possibility de faire valoir devant les juridictions nationales les droits 
qu'elles tirent du droit communautaire, et d'obtenir reparation pour les dom- 
mages subis du fait d'un defaut de mise en oeuvre du droit communautaire par 
les autorites nationafes (cf. infra, pp. 124 et s,). 




Droit communautaire 
et droit national 



Ne dans I'ordre international, le droit communautaire ne peut toucher les 
personnes, les « peuples de I'Europe », qu'a travers I'ordre juridique des Etats 
membres. La question se pose done de la relation entre droit communautaire et 
droit interne, 

Les solutions habituelles de relation entre droit international et droit 
interne ne sont pas transposables. Le droit communautaire a, beaucoup plus 
que le droit international, vocation a regler des problemes qui concernent 
directement les personnes, qu'il s'agisse du marche interieur, de la libre circula- 
tion ou des politiques communes. Par ailleurs, le droit communautaire a une 
aptitude particuliere a creer du droit derive selon des modalites propres. Les 
juges nationaux, usant tres largement de la possibility qui leur est offerte par 
I'article 234 CE (ex-art. 177) de recourir a ('interpretation prejudicielle de la 
Cour de justice, ont donne a cette derniere I'occasion et le moyen de d£finir, 
avec effet obligatoire pour les juges de droit interne, un type de relation origi- 
nal entre droit communautaire et droit national. 

La Cour de justice a precise les conditions d'invocabilite du droit com- 
munautaire devant les juridictions nationales (section 1), ainsi que les 

implications du principe, tres tot affirme par elle, de primaute du droit com- 
munautaire sur le droit national (section 2). 

Les juridictions nationales n'ont pas toujours aisement admis les exigences 
de cette construction jurisprudentielle de la Cour de Luxembourg, qui conduit a 
faire penetrer le droit communautaire dans le droit interne beaucoup plus inti- 
mement que cela n'a jamais ete admis pour le droit international. II conviendra 
done d'evoquer attitude des juridictions nationales (section 3). 
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DROIT COMMUNAUTAIRE ET DROIT NATIONAL 



1 . Invocabilite du droit communautaire 
en droit interne 

Selon les principes du droit public contemporain communs aux Etats membres 
de la Communaute, la Constitution etatique - ecrite ou non - cree une barriere 
juridique essentielle entre le droit interne, autonome et hierarchise, et le droit 
international, qui est exterieur. Selon que I'ltat considere se rattache a la mou- 
vance moniste ou dualiste, la regie d'ordre externe penetre plus ou moins 
facilement dans I'ordre interne, suivant les procedures de reception etablies. 
Mais, meme dans le cas des £tats les plus rnonistes, qui acceptent que la regie 
de droit externe devienne, sans transposition, source de droit interne, il appar- 
tient aux tribunaux nationaux de definir les conditions que la regie externe doit 
rempJir pour avoir un effet direct en droit interne et etre invocable devant les 
juridictions nationales, et de les appliquer au cas par cas. 

Pour ce qui concerne le droit communautaire, la Cour de justice, saisie par 
voie prejudicielle, a opere tres tot une revolution radicafe, affirmant que le 
droit communautaire eta it un ordre juridique autonome, dont les conditions 
de reception dans I'ordre interne et d invocabilite par les ressortissants com- 
munautaires devaient etre identiques dans toute la Communaute, ce qui 
excluait que les juridictions nationales puissent continuer a apprecier, chacune 
dans son ordre national, les conditions d'invocabilite de ce droit, et conduisait 
tout naturellement la Cour a definir les conditions de cette invocabilite. 



A. Le droit communautaire, ordre juridique propre 

Cela a ete affirme dans quelques arr§ts de principe rendus dans le cadre du 
traite CEE. 



L'ARRET VAN GEND EN LOOS (5 FEVRIER 1963) 

Dans I'affaire Van Gend en Loos d Administration douaniere des Pays-Bas (5 fe- 
vrier 1963, 26/62 r R. p. 1), une juridiction administrative des Pays-Bas avait pose 
a titre prejudiciel a la Cour la question de savoir si une entreprise pouvait invo- 
quer directement a son benefice devant une juridiction nationale et centre fad- 
ministration douaniere de son propre pays les dispositions du traite de Rome 
(en I'occurrence, ('article 12 CEE interdisant Introduction de nouveaux droits 
de douane ou I'augmentation de droits existants). 

La Cour a saisi cette occasion pour affirmer que : « ... I'objectif du traite 
CEE, qui est d'instituer un marche commun dont le fonctionnement concerne 
directement les justkiables, implique que ce traite constitue pius qu'un accord 



qui ne creerait que des obligations mutueltes entre ies l-tats contractants », Ras- 
semblant un certain nombre d'indices tires du preambule, des dispositions insti- 
tutionnelles, du mecanisme de renvoi prejudiciel, la Cour conclut que « la Com- 
munaute constitue un nouvel ordre juridique de droit international, au profit 
duquel les (tats ont limite, bien que dans des domaines restreints, leurs droits 
souverains, et dont les sujets sont non seulement les itats membres, mais ega- 
lement leurs ressortissants », 



L' ARRET COSTA CI ENEL (15 JUILLET 1964) 

L'annee suivante, une juridiction italienne a ete saisie de la contestation par un 
avocat milanais - qui refusait de payer sa facture d'electricite - de la loi de 
nationalisation de la production et de la distribution de I'energie electrique en 
Italie, qu'il considerait comme contraire au traite de Rome. Le juge a demande 
a titre prejudiciel a la Cour de justice ('interpretation des dispositions perti- 
nentes du traite CEE, Ce fut ['occasion pour la Cour, reprenant les memes obser- 
vations que dans I'arret Van Gend a propos des caracteristiques de I'ordre com- 
munautaire, d'affirmer dans les memes termes que les Etats membres « ont 
limits, bien que dans des domaines restreints, leurs droits souverains et cre£ 
ainsi un corps de droit applicable a leurs ressortissants et a eux-memes », puis 
de condure avec encore plus de nettete que dans I'arret Van Gend que le traite 
CEE « a institue un ordre juridique propre, integre au systeme juridique des 
£tats membres lors de t'entree en vigueur du traiti et qui s'impose a leurs juri- 
dictions » (15 juillet 1964, Costa d ENEL, 6/64, R. p. 1141). 

Uautonomie de I'ordre juridique communautaire s'est ensuite confirmee 
tant dans la jurisprudence de la Cour, qui a repris regulierement les formula- 
tions des arrets Van Gendet Costa, que dans la pratique. Les institutions creees 
par les trartes et dotees de pouvoirs reels ont developpe un systeme de normes 
hierarchisees et parfois sanctionnees, un « etat de droit » different et de I'ordre 
juridique international, et de celui des £tats membres dans lequel cependant il 
a vocation a s'integrer. 



L'AVIS DU 14 DECEMBRE 1991 

A I'occasion d'une demande d'avis de la Commission quant a la compatibility de 
I'accord sur I'Espace economique europeen avec le traite CEE, la Cour de justice 
a eu, en 1991, I'occasion de reaffirmer que « le traite CEE, bien que conclu sous 
la forme d'un accord international, n'en constitue pas moins la charte constitu- 
tionneile d'une communaute de droit », ajoutant que « les traites communau- 
taires ont instaure un nouvel ordre juridique au profit duquel les £tats ont 
limite, dans des domaines de plus en plus 6tendus - et non plus le "bien que 
dans des domaines restreints" de I'arret Van Gend - leurs droits souverains et 
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dont les sujets sont non seutement les £tats membres mat's egaiement teurs res- 
sortissants » (avis 1/91 du 14 decembre 1991, R. I-6079). 

Dans le cadre de competences eJargies (Arte unique europeen, puis trails 
de Maastricht et Amsterdam), le principe d r autonomie demeure. L'ordre juridique 
communautaire entretient avec l'ordre juridique des Etats membres une relation 
specifique d^finie essentiellement par la jurisprudence, qui se caracterise, d'une 
part, par la primaute du droit communautaire par rapport au droit des Etats 
membres, et d'autre part et de facon complementaire, par I invocabitite par les 
ressortissants des £tats membres de toute une serie de dispositions de droit com- 
munautaire qui ieur sont applicable* directement. La primaute n'a de sens qu'as- 
sociee a I'invocabilite. En effet, comme le soulignait la Cour dans I'arret Costa, \a 
force executive du droit communautaire ne saurait varier d'un £tat a l r autre sans 
mettre en peril la realisation des buts du traite ni provoquer de discrimination. 

B. Conditions de I'invocabilite en droit interne 
des differentes regies de droit communautaire 

Ces conditions sont definies par la Cour de justice, juge de cet ordre juridique auto- 
nomy et non par les £tats ou le juge national. En cela reside la difference majeure 
entre le droit communautaire et le droit de I'Union (titres V et VI du TUE), L'invoca- 
bilite de ce dernier en droit interne depend de 1'appreciation du juge national. 
Lorsque la Cour de justice est competente, celle-ci se trouve bridee par les termes du 
TUE; il est notamment precise que les decisions-cadres et les decisions adoptees dans 
le cadre du titre VI ne peuvent entrainer d'effet direct - art. 342 (b) et (c) TUE, ce 
qui n'a pas cependant empeche la Cour de suggerer une interpretation du droit 
national conforme au contenu d'une decision-cadre (16 juin 2005, Pupino, C-105/G3, 
I-5285), assimilant pratiquement cette derniere a une directive <cf. infra 6.119). 

LES TRAITES COMMUNAUTAIRES 

Les traites communautaires originaires ainsi que leurs modifications ulterieures ont 
ete integres dans l'ordre juridique interne des £tats membres par la voie de la rati- 
fication. Utilisation de cette procedure classique de reception, applicable aux trai- 
tes internationaux, ne prejugeait pas des conditions de Ieur invocabilite devant les 
jundictions internes. A partir de I'arret Van Gend, la Cour de justice a precise - du 
point de vue du droit communautaire et a ('occasion de renvois prejudiciels - les 
conditions de cette invocabilite, qui n'est ni generale ni automatique : V) Les dis- 
positions en question doivent §tre suffisamment claires et precises pour qu'un 
tribunal puisse les appliquer. 2°) Elles doivent creer une obligation incondition- 
nelle, juhdiquement parfaite, dont la mise en ceuvre ne doit pas dependre de 
mesures compiementaires que les autorites communautaires ou les Etats membres 
devraient prendre en usant de Ieur pouvoir discretionnaire, 
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Ces conditions en elles-memes ne sont pas differentes de celles que les juges 
nationaux appliquent en general, mais chacun avec sa propre subjectivity ; tandis 
que, pour le droit communautaire, la vision univoque de la Cour de justice s'impose 
dans tous les £tats membres. 

Effet vertical 

La question s'est d'abord posee a propos d'obligations mises par les traites a la 
charge des Etats membres et dont les ressortissants communautaires ont voulu 
invoquer le benefice, dans le cadre d'une relation avec les autorites publiques 
nationales, dite relation verticale. 

La Cour a accepte I'invocabilite directe dans les cas suivants : 

- dispositions qui imposent aux Etats une obligation inconditionnelle de 
s'ahstenir. C'est a partir de cette hypothese, celle de I'arret Van Gend, que la 
Cour a commence a construire sa jurisprudence; 

- dispositions qui imposent aux Etats une obligation inconditionnelle de 
faire, sans aucune liberie d'appredation (exemple : interdiction des restrictions 
quantitatives); 

- dispositions qui imposent aux Etats des obligations de faire, devenues 
inconditionnelles avec I'ecoulement du temps. Cela vise notamment un certain 
nombre d'obligations, conditionnelles pendant la periode transitoire, jugees 
par la suite inconditionnelles par la Cour de justice (exemple ; interdiction des 
restrictions a la liberte d'etablissement et a la libre prestation de services). Cette 
jurisprudence a permis de pallier la carence des institutions communautaires a 
prendre, dans les delais prevus, les mesures d'application annoncees par les trai- 
tes, Ainsi, la Cour a juge que, une fois la periode transitoire expiree, nonobstant 
la non-intervention des directives d'application prevues, le traite lui-meme 
creait au profit des particuliers des droits que ceux-ci pouvaient invoquer 
(21 juin 1974, Reyners, 2/74, R. p. 631, liberte d'etablissement; 3 decembre 
1974, Van Binsbergen, 33/74, R. p. 1299, libre prestation de services). 

L'invocabilite d r un grand nombre de dispositions des traites a ete confirmee 
par la Cour. Les dispositions insuffisamment precises ou creant des obligations 
conditionnelles sont generalement considerees comme insusceptibles d'etre 
invoquees directement, encore que les criteres evoques plus haut ne soient pas 
toujours d'application aisee et que la jurisprudence evolue (exemple : recon- 
naissance de I'effet direct a la derniere phrase de ('article 88,3 CE, ex-art. 93.3, qui 
impose aux Etats la notification des aides publiques, alors que I'invocabilite 
directe n'a pas ete, jusqu'a ce jour, reconnue aux articles 87 et 88, ex-art. 92 et 93, 
relatifs aux aides publiques car lis ne creent pas d'obligations inconditionnelles). 

Effet horizontal 

Les dispositions des traites communautaires creent essentiellement des obliga- 
tions a la charge des Etats; les particuliers peuvent invoquer ces dispositions a 
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I encontre de I'autorite publique (effet direct vertical) si efles passent positive- 
merit le test de Ja precision et de I'intonditionnalite. II arrive aussi que certaines 
dispositions des traites creent des obligations precises et inconditionnelles 
a la charge des partieuliers ou des entreprises. La Cour a considere que ce 
type de disposition pouvait etre invoque par un justiciable a I'encontre de par- 
tieuliers {effet direct horizontal), notamment dans le cadre de relations contract 
tuelles (exemple : art. 12, ex-art. 7 CEE, devenu art. 6 CE, non-discrimination a 
raison de la nationality 12 decembre 1974, Walrave, 36/74, R. p. 1405; art, 141, 
ex-art. 19 CEE, egalite de remuneration entre homines et femmes, 8 avril 1976, I 
Defrenne, 43/75, R. p , 455). 

LES REGLEMENTS ET LES DECISIONS ADRESSEES AUX PARTICULARS 

■ Les reglements 

A propos du reglement, I'arffcte 249 CE precise qu'il est « obfigatoire dans tous 
ses elements et directement applicable dans tout itat memhre >k En vertu de 
cette disposition, le reglement penetre dans I'ordre juridique interne de chaque 
Etat membre sans procedure de reception. La Cour a condamne la pratique de 
certams Etats membres consistent a reproduire une partie d'un reglement com- 
munautaire dans une loi nationale : une telle pratique semait le doute au plan 
national quant a I'applkabilite directe du reglement communautaire (7 fevrier 
1973, Commission c/ltalie, 39/72, R. p. 101). 

Le reglement est en principe invocable devant les juridictions natio- 
nals sans qu'il y ait a distinguer entre relations horizontales ou verticales. 

La lecture d'un certain nombre de reglements fait vite apparaitre que 
toutes les dispositions des reglements ne creent pas uniformement, au benefice 
des partieuliers, des droits que ceux-ci pourraient invoquer directement devant 
les juridictions nationals. Si des textes duplication s'averent necessaires au 
plan national. Particle 249 CE ne les interdit pas. Toutefois, ces textes comple- 
mentaires n out aucun effet d'« incorporation » en droit national puisque celle- 
ci est automatique (14 decembre 1971, Politi, 43/71, R. p. 1039; 17 mai 1972, 
Leonesto, 93/71, R, p . 287), lis repondent simplement a une necessite pratique, 

■ Les decisions adressees aux partieuliers 

Les decisions cornmunautaires qui sont adressees a des personnes physiques ou 
morales creent des droits et obligations pour celles-ci, et parfois des droits au 
benefice de tiers (exemple : en matiere de concurrence, octroi d'exemptions a 
certaines entreprises). Ces decisions sont invocables devant les juridictions 
nationals au meme titre que les reglements. 
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LES DIRECTIVES ET LES DECISIONS ADRESSEES AUX £lATS 

Les directives et les decisions adressees aux Etats creent a la charge de ces der- 
niers des obligations de resultat, tout en leur laissant le choix quant a \a maniere 
de traduire en droit interne les exigences cornmunautaires (cf. art. 249 CE). 

Dans des situations ou les Etats membres n'ont pas transpose des directives 
dans les delais prevus ou bien ne respectent pas en droit interne les exigences 
contenues dans des decisions ou des directives, la Cour de justice a ete amenee 
a reconnaitre, dans certaines conditions, une fois passe le delai de transposition, 
I'invocabilite de certaines dispositions par les personnes physiques et morales a 
I'encontre des Etats membres (effet direct vertical). 

■ Conditions de I'invocabilite 

La Cour de justice a reconnu I'invocabilite d'une directive, d'abord en liaison 
avec une decision (6 octobre 1970, Franz Grad, 9/70, R. p. 825) ou avec les 
dispositions du traite lui-meme (17 decembre 1970, Societe SACE f 33/70, 
R. p. 1213), puis a propos d'une directive, sans reference a aucune autre source 
(4 decembre 1974, Van Duyn, 41/74, R. p. 1337). 

Dans cette derniere affaire, la Cour de justice a accepte qu'une ressortis- 
sante neerlandaise - membre de I'Eglise de scientologie - invoque devant un 
juge britannique le benefice de la directive 64/221 sur les limitations a la libre 
circulation des personnes pour des raisons d'ordre public, a I'encontre d'un 
refus du ministre de I'Interieur du Royaume-Uni de la laisser entrer dans ce 
pays. La Cour a retenu que I'article 189 CEE (devenu art. 249 CE) reconnaissait 
un effet contraignant a la decision et a la directive, et que cet effet serait affai- 
bli si les partieuliers etaient empeches de se prevaloir du texte d'une decision ou 
d'une directive devant les tribunaux nationaux. Cette jurisprudence a ete fre- 
quennment confirmee par la suite, 

Toutefois, la Cour reconnait que la directive n'a pas de plein droit un 
effet direct dans son ensemble. II faut, dans chaque cas, examiner si « la dispo- 
sition en cause [est] susceptible de produire des effets directs dans les relations 
entre les £tats membres et les partieuliers ». 
* Negligence dun £tat membre a transposes Si une directive est correcte- 
ment transposes il ne saurait etre question d'invocabilite directe de ceMe-ci; ce 
sont les dispositions du droit national qui s'appliquent. Aussi longtemps que le 
delai de transposition n'est pas expire, la directive ne saurait produire aucun 
effet direct en droit interne (28 octobre 1975, Rutiti, 36/75, R. p. 1219). Repon- 
dant a un Etat membre qui tirait argument de la jurisprudence sur I'effet direct 
pour excuser un defaut de transposition, la Cour a souligne que la reconnais- 
sance, dans certaines circonstances, de I'invocabilite directe d'une directive ne 
saurait dispenser les Etats membres de prendre en temps utile les mesures de 
transposition adequates, et que le defaut de mise en ceuvre d'une directive 
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constituait toujours un manquement (6 mai 1980, Commission c! Belgique 
102/79, R. p. 1473), 

1 Contenu inconditionnel et suffisamment precis. Seules sont susceptfbles 

de produire effet au benefice des particuliers les dispositions des directives qui 
sont « inconditionneties et suffisamment precises ». La formule est reguliere- 
ment reprise par la Cour de justice lorsque, saisie de questions prejudfcielles, 
elle doit edairer les juges natronaux sur la portee de directives invoquees 
devant eux. II arrive qu'une directive comporte certaines dispositions « incondi- 
tionnelles et suffisamment precises » - et a ce titre susceptibles d'etre invoquees 
par un justiciable - et d'autres qui ne fe sont pas (pour un exemple de divisrbi- 
lite des dispositions d'une directive, cf. 19 novembre 1991, Franeovich et Boni- 
faci, C-6 et 9/90, R. J-5357). 

Plus la redaction des directives est detaiflee, plus il y a de chances pour que 
\a Cour de justice considere leurs dispositions comme directement invocables. If 
arrive cependant que la directive laisse une reefle marge depreciation aux 
£tats lofs de la mise en ceuvre. Dans certaines circonstances, la directive, ou cer- 
taines de ses dispositions, peut se reveler suffisamment precise pour conduire a 
ecarter ('application des dispositions nationales contraires (invocabilite d'exdu- 
sion), mais rnsuffisamment precise pour se substituer au texte qu'auraient du 
adopter les autorites nationafes defaillantes (question d'une eventuefle 
invocabilite de substitution). 

Limite de I'invocabilite : absence d'effet horizontal 

Jusqu'en 1979, rien dans la jurisprudence de la Cour n'indiquait une intention 
de distinguer selon que les dispositions d'une directive etaient invoquees par un 
justiciable a I'encontre d'un ftat (effet vertical) ou bien a I'encontre d'un autre 
justiciable (effet horizontal). Les directives semblaient devoir lier Jes justiciables 
les uns a 1'egard des autres aussr bien que les Etats membres. II se peut que, 
devant les reticences de certaines juridictions nationales a 1'egard de la jurispru- 
dence sur I'invocabilite des directives (cf. notamment la reticence du Conseil 
d'Etat francais), la Cour de justice ait cherche a mieux justifier sa jurisprudence 
et a en limiter les effets. 

Reconnaissance de I effet vertical. Dans une affaire de defaut de transposi- 
tion en ftalie d'une directive sur I'etiquetage des solvants dont un particulier, 
pour sa defense, invoquait Je benefice a I'encontre de I'Etat italien, la Cour de 
justice a ete amenee a preciser : « ... I'Etat membre qui n'a pas pris, dans les 
detail tes mesures d'execution imposees par la directive, ne peut opposer aux 
particuliers le non-accomplissement, par lui-merne, des obligations qu'eile com- 
porte » (5 avriJ 1979, Rattr, 148/78, R. p. 1629). 

La relation verticale etait mise en evidence, I'invocabilite directe apparais- 
sant comme un substitut au defaut de la part de I'Etat de se conformer au droit 
communautaire. 
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Distinction entre leffet vertical et leffet horizontal. Par la suite, la Cour 
a confirme la distinction entre les deux types de relations, horizontals et ver- 
ticals, precisant notamment dans I'arret Marshall (26 fevrier 1986, 152/84, 
R p 736) ■ « Une directive ne peut pas par elle-meme creer d'obligatton dans le 
chef d'un particulier et une disposition d'une directive ne peut done etre mvo- 
quee en tant que telle a i'encontre d'une te/Je personne. » En revanche, la 
directive qui cree des obligations a un Stat peut etre invoquee a 1'encontre de 
celui-ci, ce qui a conduit la Cour de justice a preciser la notion d'Etat ou d'orga- 
nisme contr6le par I'Etat - autorites centrales, mais aussi collectives decentra- 
lisees (22 juin 1989, Fratelli Constanzo, aff. 103/88, R. p, 1839) et entreprises 
publiques, A propos de ces dernieres, la qualification n'est pas toujours parfai- 
tement convaincante ou comporte des consequences disenables (exemple : a 
Cour a luge qu'une directive etait invocable a I'encontre de I'entrepnse publi- 
que employeur alors qu'eile ne I'est pas a I'encontre d'un employeur pnve, 
12 juillet 1990, Foster, C-188/89, R. 1-3313). 

Compte tenu de la multiplication des directives d'harmonisation, suscep- 
tibles d'avoir des effets sur les relations entre les justiciables, et du rapproche- 
ment entre reglement et directive oper§ par le traite de Maastricht - les direc- 
tives adressees a tous les Etats membres devant etre publiees - on aurait pu 
penser que entourage* par plusieurs de ses avocats generaux, la Cour de jus- 
tice en viendrait a accepter I'invocabilite de la directive dans les relations dites 
horizontals, Pourtant, dans un arrSt du 14 juillet 1994 dont le ton md.que une 
decision de principe, la Cour a confirme sa ligne jurisprudence anteneure 
(14 juillet 1994, Paola Facini Dori, C-91/92, R. 1-3325; 16 mars 1996, Corte ingles, 

C-192/94, R. 1-1281). 

Toutefois, les inconvenients du refus oppose par la jurisprudence a \ invoca- 
bilite horizontals des directives doivent etre nuances. En effet de plus en plus, 
les justiciables font reference aux directives communautatres d'harmomsation 
aux fins d'interpretation du droit national Le juge national, conforte dans cette 
voie par la Cour de justice, accepte alors d'interpr*ter le droit national a la 
lumiere de la directive, sans avoir a s'interroger sur le point de savoir si le 
delai de transposition de la directive est expire, ou si les dispositions sont incon- 
ditionnelles et suffisamment precises (13 novembre 1990, Marleastng, C-106/89, 
R 1-4135) Ainsi, la theorie de I'effet direct perd une partie de son utilite pra- 
tique, a condition toutefois qu'il existe dans le champ de la directive des dispo- 
sitions nationales susceptibles d'interpretation. 



LES ACCORDS EXTERIEURS 

Le traite prevoit que les accords conclus par la Communaute lient les institu- 
tions de la Communaute et les Stats membres (art. 300.7 CE). La quest.on de 
I'invocabilite de ces accords par les justiciables devant les junctions nationales 
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se pose dans des termes analogues a ce qui a ete dit pour les directives et les 
decisions adressees aux £tats membres. 

La Cour, saisie par la voie de questions prejudicieiles, a considere que ies 
dispositions claires et suffisamment precises des accords exterieurs, creant 
des obligations inconditionnelles, pouvaient etre invoquees par ies particuliers 
a leur benefice (30 septembre 1987, Demirel, 12/86, R. p. 3719). La Cour ne fait 
pas de distinction sefon que I'accord a ete adopte par un reglement ou par une 
decision. Le souci de la Cour est que les accords concius par la Communaute" 
aient le meme effet pour les justiciables dans tous les hats membres (26 octo- 
bre 1982, Kupferberg, 104/81, R. p. 3641). 

En revanche, si les dispositions de I'accord ne sont pas suffisamment claires 
et precises, si son execution ou ses effets sont soumis a ['intervention d'un acte 
exterieur, la Cour refuse de reconnaitre I'appltcabilite directe. Telle a ete son 
attitude a propos des regies du GATT, en raison de leur souplesse et du carac- 
tere incomplet du systeme de reglement des differends (12 decembre 1972, 
International Fruit Company, aff. 21 a 24/72, R. p. 1219). Bien que I'OMC ait 
introduit un mecanisme plus elabore de reglement des differends, la Cour de 
justice a refuse de reconnartre I'invocabilite directe des accords OMC (16 juin 
1998, Hermes International, C-53/96, R. 1-3603; 14 decembre 2000, Parfums 
Christian Dior, C-300/98, R. 1-11307); elle accepte cependant que la conformite 
d'un acte communautaire au regard des regies de I'OMC puisse etre controlee 
lorsque cet acte vise a executer une disposition particuliere de ces accords 
(23 novembre 1999, Portugal d Cornell, C-149/96, R. I-8425). 



2. La primaute du droit communautaire 



A. Le principe de primaute 

AFFIRMATION DE LA PRIMAUTE 

Les ttats ont, selon le droit international, une obligation d'appliquer les traites 
auxquels ils ont adhere. A defaut, leur responsabilite Internationale risque 
d'etre engagee. Mais le droit international ne se prononce pas sur la valeur des 
regies internationales dans le droit interne des £tats : il laisse a ces derniers le 
soin de determiner, notamment dans leurs regies constitutionnelles et par la 
jurisprudence, la relation entre droit international et droit interne. 

Pour le droit communautaire, sa relation avec le droit national s'est rapide- 
ment revelee differente. La Cour de justice, ayant affirme le principe d'autono- 



mie et d'integration du droit communautaire dans le droit national (Van Gend 
en Loos 1963) t a ete conduite a affirmer egalement la primaute du droit com- 
munautaire sur le droit national, Elle I'a fait dans le celebre arret de 1964 Costa 
d ENEL rendu sur question prejudicielle du Giudice concthatore de Milan, a 
propos 'd'une question de conformite avec le traite CEE de la loi italienne de 
nationalisation de I'electricite : « Attendu que cette integration au droit de 
chaque pays memhre des dispositions qui proviennent de source communau- 
taire et plus generafement tes termes et I'esprit du traite, ont pour coroltaire 
I'impossibilite pour tes ttats de faire preva/o/r, corrtre un ordre jundtque 
accepte par eux sur une base de reciprocity une mesure unilateral ulteneure 
qui ne saurait ainsi lui etre opposable... » 

La Cour invoque les termes et I'esprit du traite. L'article 5 CEE (devenu art. 10 CE) 
impose effectivement aux feat* d'assurer I'execution des obligations resultant du 
traite, mais il ne pose pas un principe general de primaute. Cest done bien la Cour 
qui a partir d'une interpretation globale du systeme communautaire, a formule le 
principe de primaute cornrne un corollaire de la nature propre qu'elle recon- 
natt a ce systeme de droit. L'applicabilite directe serait depourvue de pertinence 
si le ressortissant communautaire, invoquant devant ses tribunaux nationaux une 
regie de droit communautaire, se voyait objecter une regie nationale contraire. 

De surcrolt le principe de primaute garantit lapplication uniform* du droit 
communautaire qui est au coeur des objectifs du traite. Sieve en principe constitu- 
tionnel par le PCE (art. 1-6), il devrait, avec le traite modificatif, conserver sa simple 
consecration jurisprudentielle. 

ETENDUE DU PRINCIPE DE PRIMAUTE 

Le principe de primaute joue en faveur de toutos les dispositions du droit 
originaire et du droit derive - reglements, directives, accords exterieurs - 
qui i'emportent sur toutes regies de droit interne, meme posteneures. 

Un ttat ne peut pas invoquer une disposition de son droit interne, meme 
constitutionnel, a I'encontre d'une quelconque disposition de droit communau- 
taire originaire ou derive (ord. 22 juin 1965, San Michele, 9/65, R. 1967, p. 35). 
La Cour a affirme fortement, dans I'affaire Internationale Handeisgesellscnaft 
(1 7 decembre 1 970, 1 1 /70, R. p. 1 1 25) : « Le droit ne du traite, issu d'une source 
autonome, ne pourrait, en raison de sa nature f se voir judiciairement opposer 
des regies de droit national quelies qu'eties soient sans perdre son caractere 
communautaire et sans que soft mise en cause ia base juridique de la Commu- 
naute elte-meme, » Dans I'affaire Kreil (11 Janvier 2000, C-285/98, R. 1-95), la 
Cour a interpret la directive sur I'egalite de traitement entre hornmes et 
femmes comme s'opposant a ('application de dispositions de la Loi fondamen- 
tale allemande qui excluaient d'une maniere generale les femmes des emplois 
militaires comportant I'utilisation d'armes. La prevalence affirmee du droit 
communautaire sur tout le droit national, y compris constitutionnel, 
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n'empeche pas que les revisions des traites communautaires soient soumises a 
d'eventuels tests de constitutionnalite prealablement a leur ratification par les 
Etats membres (exemple : contrdie du Conseil constitutionnel en France) : a ce 
stade, ces textes ne sont pas encore du droit communautaire, et ce contrdie 
prealable a le merite de prevemr les contradictions. 

La Cour de justice ne peut que constater I'incompatibilite d'une regie 
nationale avec le droit communautaire, soit a I'occasion d'un renvoi prejudiciel, 
soit dans le cadre d'un recours en manquement. C'est aux autorites nationales 
qu'il appartient ensuite d'en tirer les consequences. 



B. La mise en ceuvre du principe de primaute 

La Cour de justice, par la voie du renvoi prejudiciel, a ete amenee a guider de 
plus en plus precisement la conduite des juges nationaux, limitant par la meme 
leur autonomie procedural dans I'interet d'une application aussi uniforme que 
possible du droit communautaire. 



NON-APPLICATION DU DROIT NATIONAL CONTRAIRE 

La Cour a precise I'etendue de ['obligation qui s'impose au juge national a I'oc- 
casion d'un probleme de contrariete entre des dispositions de droit communau- 
taire derive incorporees au droit italien et une loi nationale posterieure, Le 
droit italien prevoyait dans ce cas une procedure de renvoi a la Cour constitu- 
tionnelle. Saisie par le Pretore de Susa, la Cour de justice a affirme : « ... lejuge 
national,, charge d'appliquer, dans le cadre de sa competence, les dispositions 
du droit communautaire, a /'obligation d'assurer le plein effet de tes normes 
en laissant au besoin inappliquee, de sa propre autorite, toute disposition 
contraire de la legislation nationale, meme posterieure, sans qu'il ait a deman- 
der ou a attendre I'eiimination de ceile~ci par voie legislative ou par tout autre 
proc4de constitutionnel » (9 mars 1978, Simmenthal, 106/77, R. p. 629). 

II est a noter que cette jurisprudence ne vaut que lorsque la regie commu- 
nautaire est directement invocable par le justiciable. La Cour n'exige pas que 
la norme nationale soit annulee, mais qu'elle demeure inappliquee. La 
contrainte pese cependant lourdement sur le juge national, qui doit « de sa 
propre autorite » ecarter toute disposition nationale contraire, y compris toutes 
pratiques procedurales « faisant e'ventuellement obstacle it la pfeine efficacite 
des normes communautaires », 

En pratique, les juges nationaux: ont tempere la rigueur des exigences de la 
jurisprudence Simmenthal, tenant compte du contexte procedural dans lequel 
ils doivent continuer d'operer au plan national Pourtant, la Cour de justice a 



maintenu tres fermement sa position quant au principe de primaute et a ses 
implications procedurales. 

En cas de contrariete entre une norme nationale et une norme communau- 
taire portant sur le meme objet, que cette derniere soit ou non directement appli- 
cable, le juge national, on, plus largement, toute autorite nationale, doit interpre- 
ter la disposition nationale a la lumiere du droit communautaire (4 fevrier 1988, 
Murphy, 157/86, R. p. 673)- Cette regie d'interpr£tation conform* des disposi- 
tions nationales, anterieures ou posterieures, revet une grande importance pra- 
tique, notamment a I'occasion de la mise en ceuvre des directives (13 novembre 
1990,' mrteasmg, C-106/89, R. 1-4135; 26 decembre 1993, Wagner Miret, C-334/92, 
R. 1-6911), compensant en partie pour le justiciable les consequences de I'absence 
d'invocabilite directe du texte communautaire lui-meme. 

ETENDUE ET UMITES DE L' AUTONOMIE PROCEDURALE DES GTATS 

Appelant les autorites nationales a mettre en ceuvre le principe de primaute, la 
Cour de justice en est venue a s'immiscer parfois dans le fonctionnement des 
procedures nationales lorsque les exigences de celles-ci pouvaient apparaitre 
comme des entraves a la primaute du droit communautaire. 

■ Contrdie juridictionnel effectif 

La Cour a d'abord affirme que les droits que le justiciable tire du droit commu- 
nautaire doivent pouvoirfaire I'objet, en droit interne, de recours equivalents a 
ceux qui sont disponibles pour la defense des droits tires du droit interne (prin- 
cipe ^equivalence), ajoutant que les exigences procedurales nationales ne sau- 
raient avoir pour consequence de priver de toute efficacite (principe d'effecti- 
vite) les droits tires du droit communautaire (9 novembre 1983, San Giorgio, 
199/82, R. p. 3595). Ces deux principes sont frequemment invoques dans les 
hypotheses ou le juge communautaire precise les conditions procedurales de 
mise en ceuvre du droit communautaire en droit interne. Mais la Cour est allee 
plus loin, affirmant dans V arret Johnston (15 mai 1986, 222/84, R. p. 1651) qu'il 
appartient aux L=tats membres * d'assurer un contrdie juridictionnel effectif » 
du respect des dispositions applicables de droit communautaire, et que la possi- 
bilite pour les particuliers de faire valoir par voie juridictionnelte les droits qu'ils 
tirent du droit communautaire constitue un droit fondamental (PCE, art. 11-107). 
La Cour a ensuite, en plusieurs occasions, precise les elements minimum de 
ce controle juridictionnel effectif, susceptibles de permettre au justiciable de 
faire valoir les droits qu'il tire du droit communautaire (obligation pour I'auto- 
rite administrative de communiquer les motifs d'une decision de refus, 15 octo- 
bre 1987, Heyiens, 222/86, R. p. 4097; obligation pour le juge national d'ad- 
mettre la recevabilite d'un recours contre un « avis » d'une autorite nationale 
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determinant I'octroi d'une aide communautaire, 3 decembre 1992 Oleificio 
Borelli, C-97/91, R. 1-6313). 

I Primaute au provisoire 

• Ecarter a titre provisoire une regie nationale contra ire a une regie com- 
munautaire. Dans le cadre d'une procedure nationale portant sur une 
demande de mesure conservatoire, la Cour a juge que s'il apparait un doute 
serieux sur la compatibility d'une disposition nationale avec le droit commu- 
nautaire, le juge national doit suspendre meme a titre provisoire ('application 
de la disposition nationale jusqu'a ce que la compatibilite ou I'incompatibilite 
avec le droit communautaire ait ete etablie. La presomption de validite ne doit 
done pas jouer systematiquement en faveur de fa norme nationals (19 juin 
1990, Factortame, G2 13/89, R, p. 1.2433). La Cour a ajoute que le pouvoir pour 
le juge national de suspendre la norme nationale - susceptible d'etre jugee 
incompatible avec le droit communautaire - a son fondement dans le droit 
communautaire et existe done meme si le juge national ne detient pas une telle 
competence en vertu du droit national, le principe d'effectivite I'emportant sur 
le principe d'equivalence. 

Ecarter a titre provisoire une regie nationale mettant en ceuvre une 
regie communautaire. Dans une decision ulterieure {21 fevrier 1991, Zucker- 
fahrik, C-143/88 et 92/89, R. p, 1.415), la Cour a defini des regies « communau- 
taires » a respecter lorsque le juge national envisage d'accorder le sursis a I'exe- 
cution d'un acte national pris sur la base d'un reglement communautaire dont 
la legalite est contestee : il faut que le sursis soit de nature a eviter un prejudice 
grave et irreparable, et qu'il y ait des raisons serieuses de contester la legalite 
de la mesure en question. Ces deux conditions sont tres courantes dans le droit 
interne des mesures provisoires des £tats membres. La Cour ajoute que le juge 
national doit prendre en consideration « I'interet de la Communaute » a ce que 
('execution d'un reglement ne soit pas suspendue sans garantie serieuse, et sai- 
sir la Cour de justice a titre prejudiciel si se pose une question de validite d'une 
norme communautaire. 

Invocabilite cT office du droit communautaire par les juges nationaux 

La question a ete posee a plusieurs reprises a la GCE de savoir si le droit com- 
munautaire imposait aux juridictions nationales de soulever d'office un moyen 
tire de la violation du droit communautaire. La reponse demeure a ce jour 
nuancee, la Cour se refusant a definir elle-meme les pouvoirs du juge national, 
au risque de comprornettre ('application effective et uniforme du droit commu- 
nautaire (14 decembre 1995, Peterbroeck, 312/93, R. I-4599; Van Schijndel 
C-430et 431/93, R. I-4705). 



Reparation 

Le principe de primaute a pour consequence pratique que les autorites natio- 
nales doivent reparer les consequences dommageables de I'adoption ou du 
maintien d'une mesure nationale contraire au droit communautaire. Apres 
avoir renvoye dans un premier temps aux dispositions nationales sur la respon- 
sabilite de I'Etat (22 Janvier 1976, flusso, 60/75, R. p. 45), la Cour a progressive- 
ment developpe une jurisprudence sur la mise en jeu en droit national de la res- 
ponsabilite des Etats membres pour violation du droit communautaire. 

Le principe a d'abord ete pose par la Cour de justice a propos de I'obliga- 
tion pour les autorites nationales de rembourser des sommes qu'elles avaient 
indument per^ues, e'est-a-dire per^ues en violation du droit communautaire. La 
Cour, apres avoir renvoye aux regies nationales applicables en matiere de repe- 
tition de I'indu, a ensuite impose des exigences communautaires minimum : il 
ne faut pas que les regies procedurales nationales soient telles qu'elles rendent 
le remboursement pratiquement impossible ou excessivement difficile (principe 
d'effectivite, aff. San Giorgio, precitee). 

La responsabifite de I'Etat membre a ete erigee en principe par la Cour en 
1991 (19 novembre 1991, Francovich et Bonifaci, C-6 et 9/90, R. 1-5357) a propos 
de la non-transposition d'une directive en Italie, ce qui avait pour consequence 
de priver les particuliers des droits qu'ils auraient pu tirer de la directive; Teffet 
direct ne pouvait pas jouer dans le cas particulier. La Cour a observe que la 
pleine efficacite du droit communautaire serait mise en question si les particu- 
liers, dans une telle situation, ne pouvaient pas faire jouer un droit a repara- 
tion. Elle a affirme que le principe de responsabilite de I'Etat etait « inhe- 
rent au systeme du tratte ». 

Par la suite, la Cour a precise les conditions de mise en ceuvre de cette res- 
ponsabilite encourue pour la violation de toute regie communautaire conferant 
des droits aux particuliers (5 mars 1996, Brasserie du Pecheur et Factortame ///, 
C-46/93 et 48/93, R. 1-1029; 28 mars 1996, British Telecom, C-392/93, R. 1-1631 ; 
23 mai 1996, Hadtey Lomas, C-5/94, R. 1-2523). La violation peut etre le fait de 
toute action ou inaction d'un organe de I'Etat, legislatif, executif ou meme 
judiciaire (30 septembre 2003, Kobler, C-224/01, R. I-10290). 

La Cour de justice pose trois conditions a la mise en jeu de la responsabilite 
de I'Etat : la regie violee doit avoir pour objet de conferer des droits au particu- 
lier, la violation doit etre suffisamment caracterisee, il doit exister un lien de 
causalite entre la violation et le dommage. A propos de la deuxieme condition, 
la plus problematique, la Cour a precise que lorsque les autorites nationales ne 
disposent d'aucune marge d'appreciation, une simple violation du traite appa- 
rait comme suffisamment caracterisee pour justifier une reparation; en revan- 
che, lorsque, par exemple, le legislateur national dispose d'une marge d'appre- 
ciation importante dans le choix des mesures de transposition d'une directive, il 
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appartient a la juridiction nationale de decider si la violation est « suffisamment 
caracterisee » en tenant compte d'eventuels arrets de manquement ou d'inter- 
pretations a titre prejudice! deja fournres par la Cour, 

Les conditions merries de la reparation sont fixees dans Je cadre du droit 
national par les juridictions nationales qui doivent traiter ces reclamations de la 
meme maniere que les reclamations fondees sur la violation du droit interne 
(principe d'equivalence), en veillant toutefois a ecarter toute regie nationale 
qui rendrait la reparation pratiquement impossibfe ou excessivement difficile 
(principe d'effectivite). 

Puisque « les itats membres sont obliges de reparer les dommages causes 
aux particulars par ies violations du droit communautaire qui leur sont impu- 
tables », les juges nationaux doivent examiner les recours en responsabilite diri- 
ges contre la puissance publique a raison du comportement normatrf de celle-ci 
- y compris le comportement du legislates - et cefa meme lorsque le droit 
national ne connait pas normalement de tels types de recours. Les system es 
nationaux de responsabilite de la puissance publique s'en sont trouves necessai- 
rement affectes. 

Cette jurisprudence sur ^'obligation de reparer, avec son caractere de sanc- 
tion civile a I'encontre des Etats membres, apporte au justiciable une garantie 
nouvefle de I'effectfvite des droits qull peut tirer du droit communautaire 



3. Les juridictions nationales face aux principes 
cTinvocabilite directe et de primaute 

A. En France 



IN VOCABILITE DIRECTE 

Le principe d'invocabilrte directe n'a pas rencontre d'opposition particuliere 
de la part des juridictions franchises, a I'exception du Conseil d'Etat qui s'est 
oppose a faire produire un effet direct aux directives dans la mesure ou le 
traite ne le prevoyait pas. Dans un arret Cohn-Bendit du 22 decembre 1978 
(concl. Genevois, Rec. p, 524), le Conseil d'Etat a considere que les justiciable* ne 
pouvaient pas invoquer les dispositions d'une directive non transposes a f'ap- 
put d'un recours dirige contre un acte administratif individueL 

Par la suite, sans renoncer a sa position de principe, le Conseil d'Etat en a attenue 
les effets, il a tres largement admis qu'une directive communautaire, meme non 
transposes, ait des incidences en droit interne : 

i 
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- annufation de mesures reglementaires non conformes aux objectifs fix&s 
par une directive, qu'il s'agisse de mesures de transposition (CE, 28 septembre 1984, 
Confederation nationale des soci£t&s de protection des animaux de France, AJDA 
1984.695) ou non (CE, 7 decembre 1984, Fe 1 deration fran^aise des soctetes de pro- 
tection de la nature, RTDE 1985.187); 

- droit pour les interests d'obtenir le retrait de tout acte anterieur non 
conforme aux objectifs d'une directive (CE, 3 fevrier 1989, Compagnie Alitalia, 
Rec. p. 44); obligation, a Tissue du delai de transposition, de cesser d'appliquer les 
regies nationales ant4rieures incompattbles avec les orientations de la directive 
(CE, Ass., 30 octobre 1996, SA Cabinet Revert et Badelon, Rec. p. 980; CE, Ass., 
6 fevrier 1998, Tete, RFDA 1998, p. 420), y compris une loi (CE, Ass., $A Rothmans 
International, 28 Janvier 1992, Rec. p. 80); 

- droit de voir les mesures de transposition interpreters a la lumiere des 
objectifs de la directive (CE, Ass., 22 decembre 1989, Cercle mixte de la caserne Mor- 
tier.AJDA 1 990, p. 328) , 

- droit a ('occasion d'un recours contre un acte administratif individuel 
d'exdperde I'ilfegatite de facte reglernentaire sur lequel il se fonde, cet acte regle- 
rnentaire etant non conforme a une directive (TA Lyon, 25 octobre 1979, Stasi, 
Rec. p. 535; CE f 8 juillet 1991, Palazzi, Rec. p. 276). 

Toutefois, jusqu'a present, le Conseil d'Etat n'a pas abandonne sa position de 
principe, inspiree par le souci de maintentr la hierarchie des normes en droit 
interne, selon laquelle un recours contre un acte administratif individuel ne peut 
etre directement fonde sur les dispositions d'une directive non transposes La seule 
possibility pour le justiciable est d'utiliser le detour par I'exception d'illegalite. 



PRIMAUTEi 

La Constitution franchise {art. 55) consacre le principe de superiorite des traites 
internationaux par rapport a la loi et non par rapport a la Constitution. 

■ Droit communautaire et droit constitutionnel 

Les traites communautaires tirent leur force en droit interne de la Constitution 
sur la base de laquelle ils ont ete ratifies. Deux arrets du Conseil d'Etat [Sarran, 
30 octobre 1998, AJDA 1998, p. 1039} et de la Cour de cassation (Fraisse, 2 juin 
2000, Bull. ass. plen. n n 4) onf rappele que, pour I'ordre juridique interne, la 
Constitution est la norme supreme, que les juridictions superieures fran- 
chises, qui tirent leur legitimite de \a Constitution, ne sont pas disposees a se 
plier au principe de superiorite universelle du droit communautaire formule par 
la Cour dans I'arret Simmenthal. Ce principe a toute sa valeur dans I'ordre com- 
munautaire, mais dans I'ordre communautaire seulement. 

Les risques de conflit entre les traites communautaires et le droit constitutionnel 
francais demeurent lirnites dans la mesure oil ('article 54 de la Constitution per- 
met au Conseil constitutionnel, s'il en est saisi, d'exercer un contrdle de la confor- 
mity des traites a la Constitution avant leur ratification. Ce controle, exerce a I'en- 
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droit des traites de Maastricht Amsterdam et du PCE, a conduit a des revisions 
constitutionnelles supprimant les incompatibilites denoncees. L'artrcle 88-1 de la 
Constitution, introduit en 1992 (titre XV), autorise la Republique francaise a partici- 
per aux Communautes et a I'Union. On notera qu'un article 88-5, ajoute par revi- 
sion du 1 ef mars 2005, impose le recours au referendum pour autoriser la ratifica- 
tion de tout nouveau traite d'adh£sion. 

Quant au droit derive, seion le Conseil constitutionnel, il ne peut normale- 
ment pas faire I'objet d'un controle de constitutionnalite (decision n D 77-89 du 
30 decembre 1977 a propos de la taxe pour I'isoglucose creee par reglement com- 
munautaire). Toutefois, le Conseil constitutionnel verifie qu'une loi de transposition 
qui reprend les termes exacts d'une directive ne contredit pas des dispositions 
expresses de Ja Constitution (CC, 2004-496, 10 juin 2004), ne contredit pas les dispo- 
sitions expresses de la Constitution (CC, 2004-496, 10 juin 2004), ni les « regies et 
principes inherents a I'identite constitutionnelie de la France, sauf a ce que la 
Constitution y ait consenti» (CC, 2006- 540, 27 juillet 2006). Amene a se prononcer 
sur la constitutionnalite d'un decret transposant une directive, le Conseil dttat a 
retenu une approche paraflele (CE Ass. 8 fevrier 2007, Sotie'te' Arcelor). 

Droit communautaire et legislation nationale 

Bien que I'article 55 affirme la primaute des traites sur la loi, les juridictions 
franchises, respectueuses de la souverainete du legislateur, ont longternps consi- 
dere qu'ifs n'avaient pas Je pouvoir d'ecarter une loi nationale posterieure a un 
traite et contraire a celui-ci Telle est la pratique jurisprudentielle qui a long- 
temps prevalu a propos du droit communautaire. Les choses ont commence a 
evoluer a la suite d'une decision du 15 Janvier 1975 sur I'interruption volontaire 
de grossesse, dans laqueHe le Conseil constitutionnel avait refuse de se pronon- 
cer sur la compatibility d'un traite - la Convention europeenne des droits de 
Thomme - avec la loi nationafe posterieure, estimant que la question de la pri- 
maute des traites sur la loi ne relevait pas du controle de constitutionnalite, Les 
juridictions nationales superieure se sont ainsi trouvees encouragees a mettre 
en ceuvre elles-memes ce controle de compatibilite. 

La Cour de cassation, dans son arret Jacques Vabre (Cass., ch, mixte, 24 mai 
1975, Dai Sir. 1975.497), a reconnu la primaute du traite communautaire sur la 
loi nationale posterieure en fondant son raisonnement non pas seulement sur 
la nature propre du droit communautaire, comme I'y invitait son avocat generaf 
Touffait, mais egalement sur I'article 55 de la Constitution. 

Le Conseil d'Etat, par respect pour la souverainete parlementaire, a applique 
et maintenu pendant de longues annees le principe de primaute de la loi pos- 
terieure sur les traites, y cornpris les traites communautaires (CE, 1 e ' mars 1968, 
Syndicat general des fabricants de semoutes de France, Rec. p. 1 49, concl. Ques- 
tiaux, puis CE, Ass., 22 octobre 1979, Union democratique du Travail [UDT], Rec. 
p. 383). En 1989, porte par I'ambiance generale, le Conseil d'Etat a finalement 
decide de se rallier au principe de primaute du droit communautaire sur la loi 



nationale posterieure, en se fondant sur I'article 55 de la Constitution. II I'a fait 
d'abord a propos de dispositions du traite CE (CE, Ass., 20 octobre 1989, Nicolo, 
concl. Frydman, Rec. p. 190), puis a propos des dispositions d'un reglement 
(CE, 24 septembre 1990, Boisdet, Rec. p. 250) et, enfin, d'une directive (CE, 
28 fevrier 1992, SA Rothmans International France et Philip Morris France, 
concl. M. Laroque, Rec. p. 80). Avec ce dernier arret, il apparait que les juridic- 
tions administratives sont egalement disposees a faire une place au principe de 
responsabilite des autorites publiques pour dommages causes a des particuliers 
du fait de la violation de la regie communautaire, ainsi qu'y invite la jurispru- 
dence Francovich; toutefois, il n'y a pas encore eu de confirmation (le Conseil 
d'Etat, dans un arret d'assemblee du 30 octobre 1996, a, pour des raisons pro- 
cedural, infirme CAA Paris, Societe J. Dangeville, 1 er juillet 1992, Rec. p. 558, 
qui reconnaissait une telle responsabilite). Cependant un nouveau type de res- 
ponsabilite de f'Etat a raison de lois « inconventionnelles» semble se dessrner a 
propos de la CEDH (CE Ass. 8 fevrier 2007, M.x) et pourrait s'etendre aux lois 
non-conformes au droit communautaire. 



B. Dans d'autres Etats membres 

La variete des traditions constitutionnel (es et juridiques explique la diversite des 
reactions aux principes d'integration definis par la Cour de justice. 

• En AMemagne. L'article 24 de la Loi fondamentale prevoit la possibilite de 
transfert de droits de souverainete a des institutions Internationales et I'arti- 
cle 79 interdit toute revision constitutionnelie qui affecterait les principes struc- 
tured de la Republique federale d'Allemagne {« principe d'eternite »). 

La Cour constitutionnelie federale a reconnu en 1971, en termes generaux, 
la primaute du droit communautaire sur le droit interne, indiquant que le juge 
du fond pouvait lui-meme ecarter la loi posterieure incompatible (decision du 
9 juin 1971, CDE 1973.217). Cependant, la preoccupation de voir les droits fon- 
damentaux que garantft la Constitution allemande maintenus sans faille au 
benefice des ressortissants allemands a conduit la Cour constitutionnelie a pre- 
voir une exception au principe de primaute et a controler la conformite des 
regies communautaires par rapport aux principes garantis par la Loi fondamen- 
tale allemande, aussi longternps que la Communaute elle-meme ne disposerait 
pas d'un parlement directement elu dote de pouvoirs legislatifs et n'aurait pas 
adopte un catalogue codif ie de droits fondamentaux (arret dit « Solange I » du 
29 mai 1974, RTDB 1974316). 

Lorsqu'il est devenu evident que la Cour de justice fatsait application en 
droit communautaire des droits et liberies tels que reconnus par la Convention 
europeenne des droits de I'homme, la Cour constitutionnelie federale alle- 
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rnande a considere qu'elle pouvait lever sa reserve par rapport au principe de 
primaute et renoncer a se prononcer sur la conformite des regies communau- 
taires avec les principes fondamentaux de la Constitution allemande (arret dit 
« Solange II » du 22 octobre 1986, RTDE 1987.537, non contredit, en depit de 
certaines reserves, par la decision du 12 octobre 1993 a propos de la constitu- 
tionnalite de la loi de ratification du traite de Maastricht et confirme par un 
jugement du 7 juin 2000 - contentieux de la banane). 

• En Italie. L'artfde 1 1 de la Constitution autorise les limitations de souverainete. 
Les traites com munauta ires ont ete introduits en droit interne par une loi ordi- 
naire dont fa constitutionnalite a ete plusieurs fois contestee pour des raisons 
tirees des principes fondamentaux de I'ordre constitutionnel et de la garantie 
des droits. La question de fa garantie des droits fondamentaux a d'abord 
conduit a des reserves de la part de la Cour constitutionnelfe (decision du 
27 decembre 1965, San Michefe), qui a finalement pris arte de revolution juris- 
prudentielle operee par la Cour de justice (decision du 27 decembre 1973, Fron- 
ting CDE 1975.114; 21 avril 1989, Fragd). 

La Cour constitutionnelle ayant egalement accepte dans sa decision Fron- 
tint fe principe de primaute et d'effet direct comme resultant de la nature 
meme du droit communautaire, des difficulty d'ordre procedural ont cepen- 
dant alimente un long debat. II s'agissait de savoir si les juridictions nationales 
pouvaient, de leur propre chef (jurisprudence Simmenthal precitee), prononcer 
la primaute du droit communautaire sur la loi nationale posterieure, ou bien 
devaient renvoyer cette question a Ja Cour constitutionnelle. Celfe-ci s'est fina- 
lement ralliee a la jurisprudence Simmenthal en decidant qu'il appartenait au 
juge ordinaire d'appliquer immediatement la regie communautaire, nonobs- 
tant toute loi nationale contraire, fut-elle posterieure (decision du 8 juin 1984 
Granital, CDE 1986.185). i 

A la difference des £tats membres originates, les Etats qui ont adhere a partir de 
1975 ont trouve les principes de primaute et d'invocabrlite directe dans « I'acquis 
communautaire », qu'ils etaient par definition disposes a accepter. 

Au Royaume-Uni. Le Royaume-Uni, pays de tradition dualiste, a adopte une 
loi sur les Communautes europeennes (European Communities Act, 1972) qui 
vise a introduire dans I'ordre juridique brrtannique toutes regies communau- 
taires susceptibles d'effet direct (Section 2.1). Cette meme loi fait obligation aux 
juges de respecter le principe de primaute et leur prescrit d'avoir a interpreter 
les Jois posterieures de facon a les rendre compatibles avec le droit communau- 
taire, car Je Parlement national est presume ne pas avoir voulu y deroger (Sec- 
tion 2.4). 




Le controle juridictionnel 



Dans des Communautes fondees sur le droit, le controle juridictionnel revet 
une grande importance. 

Les traites ont mis en place une Cour de justice, commune aux trois Com- 
munautes, qui a vocation a assurer « te respect du droit dans {'interpretation et 
^application » des traites (art, 220 CE, ex-art. 164); un Tribunal de premiere 
instance (TPI) lui a ete adjoint a partir de 1988. Ces juridictions permanentes, 
dont la competence est d'attribution, connaissent de divers recours directs. 

Les juridictions nationales ont egalement vocation a appliquer le droit 
communautaire au meme titre que le droit national et, ainsi, sont pour les jus- 
ticiables les juges de droit commun du droit communautaire. La Cour de justice 
assure la regulation de I'ensemble du systeme a travers le mecanisme du renvoi 
prejudiciel qui, en I'absence de toute subordination du juge national au juge 
communautaire, a cependant permis le developpement d'une cooperation 
entre eux. 

On donnera des indications sur I'organisation et le fonctionnement 
des juridictions communautaires (section 1), avant de presenter les recours 
directs (section 2) et le renvoi prejudiciel (section 3). 



1 . Les juridictions communautaires 



Sous le terme generique parfois utilise de « Cour de justice » - « Cour de justice 
de I'Union europeenne » selon le PCE (art. 1-29) - il existe depuis 1988 deux juri- 
dictions communautaires specialises, siegeant a Luxembourg. 
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A. La Cour de justice (CJCE) 

Outre les dispositions des traites, le fonctionnement de la Cour est regi par un 
Protocole portant statut de la Cour, annexe aux traites - dont le titre 111, 
consacre a la procedure, peut etre modifie simplement par le Conseil statuant a 
I'unanimite, a la demande de la Cour et apres consultation du Parlement et de 
Ea Commission - et par un reglement de procedure, etablf par la Cour avec 
I'approbation unanime du Conseil (art. 245 CE, ex-188). Le traite de Nice a 
introduit un assouplissement des procedures de revision du statut (majorite 
qualifiee) et du reglement de procedure afin de permettre une adaptation plus 
rapide de la Cour a devolution des contentieux. 



COMPOSITION ET FONCTIONNEMENT 

La Cour est composee de juges et d'avocats generaux. 



Juges 

Le nombre de juges, fixe initialement par les traites, peut etre augmente par 
decision unanime du Conseil, a la demande de la Cour (art. 221 CE) : de sept a 
I'origine, a ete regulierement augmente au fur et a mesure des elargissements. 
II a ete fait en sorte qu'il y ait toujours un juge 6e la nationality de chaque Etat 
membre, afin que chaque systeme juridique national soit represented Le PCE 
precise que la Cour de justice est composee d'un juge par Etat membre (art. I- 
29.2). 

Les juges sont nommes d'un commun accord par les gouvernements des 
Etats membres - on evite de faire intervenir les institutions car ceiles-ci peuvent 
etre parties devant la Cour - « parmi des personnalites offrant toutes garanties 
d'independance et qui reunissent les conditions requises pour /'exerc/ce, 
dans leurs pays respectifs, des plus hautes fonctions juridictionneffes ou qui sont 
des jurisconsuites possedant des competences notoires » (art. 223 CE). En fait, 
chaque Etat membre propose son ou ses juges, 

Un renouvellement par moitie s'opere tous les trois ans. Les juges sortants 
peuvent etre nommes a nouveau, ce qui se passe assez souvent en pratique, 
assurant ainsi une certalne stabilite a la composition de la Cour. Les juges desi- 
gnent tous les trois ans parmi eux le president de la Cour, qui peut etre renou- 
vele dans ses fonctions. 

L'independance des juges est assuree par : une immunite de juridiction 
pour les actes de leur fonction, un regime disciplinaire particular grace 
auquel les juges ne relevent que de leurs pairs, une incompatibilite absolue 
avectoute autre fonction politique ou administrative. 

Les juges pr&tent serment tors de leur entree en fonction. 
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Avocats generaux 

Les avocats generaux sont choisis dans les memes conditions que les juges et 
beneficent des memes garanties d'independance- Le PCE fixe leur nombre a 
huit (art. 111-354). 

Ms sont renouveles par moitie tous les trois ans. L'un d'entre eux est elu pre- 
mier avocat general. 

Les avocats generaux ne participent pas au delibere. Leur role est de pre- 
senter en toute independance leur point de vue sur I'affaire soumise a la Cour; 
cette mission se rapproche plus de celle des commissaires du gouvernement 
devant le Conseil d'Etat francos que du ministere public devant les juridictions 
judiciaires. 

Leurs conclusions sont tres generalement publiees en meme temps que I'ar- 
ret, eclairant ainsi le sens de la decision. Les arrets eux-memes sont I'expression 
de la decision de la Cour et ne peuvent etre assortis ni d'opinion individuelle, ni 
d'opinion dissidente. 

Personnel de la Cour 

Le greffier nomme pour six ans par la Cour veille au fonctionnement pratique 
de celle<L II a la responsabilite de la publication du Recueil des arrets, avis et 
ordonnances. 

Chaque juge ou avocat general beneficfe de I'assistance de juristes quali- 
fies, referendaires attaches a sa personne, qui ne sont pas necessairement de sa 
nationalite. 

Organisation et methodes de travail 

Elles sont fixees par le statut de la Cour et son reglement de procedure. 

Le president a un role important de repartition des dossiers, et de choix du 
rapporteur. Le premier avocat general repartit les dossiers entre les avocats 
generaux. 

La Cour statue par ordonnance motivee sur les mesures provisoires (art. 243 
CE), sur le sursis a execution. Normalement, les recours devant la CJCE n'ont pas 
d'effet suspensif; toutefois, le sursis a execution de I'acte attaque peut etre 
prononce si fa Cour estime que les circonstances I'exigent (art. 242 CE). 

La Cour, aux term es de son statut tel que modifie par un protocole annexe 
au traite de Nice, constitue en son sein des chambres de trois a cinq juges. 

La grande chambre de onze juges presidee par le president de la Cour 
siege lorsqu'un £tat membre ou une institution partie a ['instance le demande. 
La Cour siege en assembtee pleniere seulement pour se prononcer sur la demis- 
sion d'un commissaire, du Mediateur ou d'un membre de la Cour des comptes, 
ou lorsqu'elle estime qu'une affaire revet une Importance exceptionnelle. 
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La procedure comporte une phase ecrite, a la suite de laquelle le juge rap- 
porteur etablit son rapport, et une phase orale dont la Cour peut decider 
qu'elle n'aura pas lieu si les parties en sont d'accord. S'il y a plaidoiries, le temps 
de parole est limite; lors des audiences, des questions sont frequemment posees 
aux parties par les membres de la Cour. 



MISSIONS ET COMPETENCES 

La Cour a une fonction consultative et une fonction contentieuse. 

■ Fonction consultative 

La fonction consultative est dans la tradition des juridictions internationales 
attachees a une organisation internationale (cf. CPJI et CD); dans le cas de la 
CJCE, elle correspond a un role specifique de niveau constitutionnel. 

La Cour peut etre consultee par le Conseil, la Commission ou un Etat 
membre sur la compatibility avec le traite CE d'un accord exterieur dont fa 
conclusion est envisagee (art 300.6 CE). Un accord qui fait I'objet d'un avis 
negatif de la part de la Cour ne peut entrer en vigueur qu'apres revision du 
traite CE, 

La Cour a rendu bon nombre d'avis qui eclairent la question des compe- 
tences exterieures de la Communaute. 



Competence contentieuse 

La Cour de justice a ete des I'origine Torgane judiciaire des trois Communautes; 
elle reste competente pour connattre des traites communautaires ^teis que 
modifies par le TUE. En revanche, seulement certaines dispositions du traite sur 
I'Union europeenne relevent de la competence de la Cour, notamment les dis- 
positions finales (art. 46 a 53 TUE). Les dispositions liminaires (art 1 a 7 TUE) 
echappent a sa competence, le traite d'Amsterdam ayant seulement reintroduit 
la competence de la Cour pour connaltre de I'application de I'article 6,2 TUE 
(respect des droits fondamentaux) a Taction des institutions, qu'elles agissent 
dans le cadre communautaire ou dans celui de I'Union europeenne. 

La Cour de justice n'a pas de juridiction au regard du titre V TUE (PESC); 
cette exclusion concernant la politique etrangere de securite et de defense sub- 
siste dans le PCE (art. 111-376). En revanche, elle est competente pour connattre 
dans des conditions particulieres du titre VI (cooperation poliriere et judiciaire 
en matiere penale, art. 35 TUE) et des cooperations renforcees (art. 40 TUE et 
11 TCE). 

La fusion des trois pHiers que prevoit le PCE et que devrait confirmer le 
traite modificatif supprimerait les conditions particulieres. 

134 I 



LE CONTROLE JURIDICTIONNEL 



Pour ce qui est de la Communaute europeenne, la Cour est competente 
en premier et dernier ressort pour les titiges qui ne relevent pas du TPI ou des 
chambres juridictionnelles specialisees. Elle connait des pourvois contre les 
arrets rendus par le TPI et, depuis le traite de Nice, a vocation a etre saisie du 
reexamen des decisions que le TPI pourrait rendre sur renvoi prejudiciel ou des 
recours contre les decisions des chambres juridictionnelles. 



B. Le Tribunal de premiere instance (TPI) 

La Cour de justice, saisie de recours de plus en plus nombreux, avait souhaite se 
voir decharger de certains contentieux, notamment du contentieux de la fonc- 
tion publique. L'.Acte unique europeen a rendu possible la creation d'une juri- 
diction de premiere instance (art. 168 A CEE). Le Tribunal de premiere instance 
(TPI) a ete institue par decision du Conseil du 24 octobre 1988; il est entre 
en fonction le 1 er septembre 1989. Son existence a ete confirmee par le 
traite de Maastricht, qui a elargi les possibilites de transfert de categories de 
recours au TPI (art. 225 CE). Sauf decision contraire du Conseil, les dispositions 
du protocole sur le statut de la Cour de justice sont applicables au Tribunal. 



ORGANISATION ET FONCTIONNEMENT 

Le Tribunal ne compte que desjuges. Un juge peut §tre designe pour faire fonc- 
tion d'avocat general dans une affaire ; dans ce cas, il ne prend pas part au deli- 
be re. 

II n'y a pas de regie d'imparit6. Le nombre de juges fixe par le statut est au 
moins egal au nombre d'Etats membres. 

Les conditions de designation et de renouvellement, les garanties d'inde- 
pendance, sont comparables a celles qui s'appliquent a la Cour. 

Le Tribunal etablit son reglement de procedure en accord avec la Cour, 
reglement qui est soumis a I'approbation du Consefl a la majorite qualifiee. 

Le Tribunal elit son president pour trois ans. 

Le Tribunal a son propre greffier et son personnel, bien qu'une certaine col- 
laboration avec la Cour existe (bibliotheque, traducteurs...). 

Le Tribunal siege soit en formation pleniere, soit en chambres de trois a 
cinq membres- Il s'est vu octroyer la possibility de faire juger par un juge unique 
certaines affaires qui ne presentent pas de difficulty (exemple : contentieux de 
la fonction publique) ou d'une importance limitee. 
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COMPETENCES 



Elles sont exclusivement contentieuses. 

Depuis I'entree en vigueur du traite de Nice, le TPI a competence pour 
connaTtre en premiere instance des recours en annulation (art. 230 CE), en 
carence (art 232) f en reparation (art 235) et des recours formes sur la base 
d'une clause compromissoire contenue dans un contrat conclu par la Commu- 
naute (art. 238) intentes par une personne physique ou morale. En revanche, le 
Conseil a introduit dans le statut de la Cour un certain nombre de dispositions 
reservant a cette derniere la competence pour connaitre de ces meme types de 
recours lorsqu'ils sont intentes par une institution de I'Union, la BCE ou un Etat 
membre. 

Le Tribunal statue en premiere instance, sous reserve d'un pourvoi porte 
devant la Cour de justice, limite aux questions de droit (art. 225.1 ). Le pourvoi 
peut etre porte devant la Cour de justice dans un delai de deux mors, a Tinrtia- 
tive de la partie perdante, de tout £tat membre ou des institutions communau- 
taires. 

La pratique montre que la Cour accepte de verifier la qualification juri- 
dique des faits et le respect de I'obligation de motivation des jugements, mais 
elle exclut tout examen de ('appreciation des faits. Si elle estime le pourvoi 
fonde, la Cour peut soit renvoyer I'affaire devant le Tribunal, soit statuer elle- 
meme sur le litige si elle estime que I'affaire est en etat 

Le traite de Nice prevoit la possibility d'elargir la competence du Tribunal afin de 
permettre un reglement plus rapide des affaires par une juridiction dont le nombre 
de membres peut etre augmente. Alors que precedemment la TPI n'avait pas com- 
petence pour les questions prejuditieHes, il pourra desormais en connaTtre dans des 
matures specifiques qui seront determinees par le statut. Dans de telles circons- 
tances, les decisions prises par le Tribunal ne pourront qu'exceptionnellement faire 
I'objet d'un reexamen par la Cour, « en cas de risque s4rieux d'atteinte a I'unite ou 
a fa coherence du droit communautaire » denonce par le premier avocat general. 
Le Tribunal lui-meme pourra decider de renvoyer une affaire a la Cour s'il estime 
qu'elle « appelle une decision de principe susceptible d'affecter I'unite ou la cohe- 
rence du droit communautaire ». Le traite de Nice prevoit egalement la possibility 
pour le Conseil, statuant a I'unanimite, de creer des chambres juridictionnelles char- 
gees de connaTtre de certaines categories de recours portant sur des matieres speci- 
fiques (exemple : contentieux de la fonction publique ou peut-etre des marques). 
Les decisions de ces chambres pourront faire I'objet d'un pourvoi devant le Tribu- 
nal. 

Un Tribunal de la fonction publique de I'UE a ete cree par decision du Conseil du 2 
novembre 2004 et la Commission a propose I'institution d'un tribunal du brevet 
communautaire. 

Le PCE reprend le meme dispositif avec quelques adaptations terminologiques: 
('article 1-29 prevoit que la Cour de justice de I'Union europeenne comprend la Cour 
de justice, le Tribunal et les Tribunaux specialises. Les dispositions precisant I'eten- 
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due et les Nmites de la juridiction communautaire d'attribution sont maintenues 
inchangees: 

- Les Etats membres se sont engages a ne pas soumettre a un mode de reglement 
autre que ceux prevus du traite, les drfferends qui pourraient s'elever entre eux a 
propos de ('interpretation ou de I'application dudit traite (art. 292 CE). 

- En dehors des cas d'attribution specifique de competence a la Cour, le fait que la 
communaute" soit partie a un litige ne soustrait pas ce dernier de ce fait a La com- 
petence des juridictions nationales (art. 240). 

- Les Etats peuvent par voie de compromis soumettre a la competence de la Cour 
un differend dont I'objet est connexe au traite (art. 239). 



2, Les recours directs 

Le traite prevoit un certain nombre de voies de recours direct devant les juridic- 
tions communautaires, ayant pour objet - si Ton se limite aux voies de recours 
les plus importantes - de faire respecter le droit communautafre par les Etats 
membres (recours en manquement), par la Communaute et ses institutions 
(recours en annulation, exception d'illegaiite, recours en carence, recours en 
responsabilite). Les recours en manquement sont portes devant la Cour de jus- 
tice, les autres recours devant la Cour ou le Tribunal, selon 1'identite du reque- 
rant. Dans les developpements qui suivent, le terme de « Cour » est parfois uti- 
lise de fagon generique, pour designer ie juge communautaire. 



A. Le recours en manquement 

Le recours en manquement n'est pas le seul moyen d'obtenir par voie judiciaire 
que les Etats respectent leurs obligations communautaires, puisque les voies de 
recours devant les juridictions nationales sont disponibles a cet effet; c'est un 
moyen original qui peut etre mis en oeuvre tant par la Commission que par 
un autre £tat membre, sans exigence particuliere d'interet pour agir. 

En droit international, le respect par I'Etat de ses obligations a 1'egard des 
autres Etats est assure, notamment, par le jeu de la reciprocity utilisee comme 
moyen de sanction. Celle-ci ne joue pas de la meme facon en droit communau- 
taire; les Etats membres, en ratifiant les traites, ont a priori accepte la compe- 
tence de la Cour de justice pour connaTtre de leurs eventuels manquements a 
toute obligation resultant des traites. La procedure prevue vise a faire constater 
que les Etats membres ont manque a leurs obligations communautaires et a 
obtenir qu'iis decident de s'y plier a I'issue d'une phase precontentieuse dans 
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laquelle intervient la Commission, et, eventuelfement, d'une phase conten- 
tieuse devant la Cour de justice. 

On s'attachera ici a la seule procedure de manquement prevue par les 
articles 226 et 227 CE (ex-art 169 et 170 CEE), dont certaines modalites ont ete 
precisees par la jurisprudence de la Cour. II existe de surcroit des procedures 
simplifies qui, dans certains domaines spedfiques, permettent de faire consta- 
ter plus rapidement le manquement (aides d'etat, art. 88; protection de I'unite 
du marche interieur contre le maintien abusif de mesures nationales, art. 95). 

PHASE PRECONTENTIEUSE 

■ A 1'initiative de la Commission (art. 226) 

La Commission peut etre informee par diverses sources d'une situation d'infrac- 
tion. Son attention peut etre attiree par des plaintes emanant notamment de 
personnes physiques ou morales. Celles-ci sont de plus en plus nombreuses et la 
Commission a le devoir de les examiner. Selon le Mediateur, la Commission doit 
informer le plaignant des suites donnees a sa plainte. Apres avoir verifie les 
informations, fa Commission decide collegtalement d'engager ou non une pro- 
cedure de manquement. N s'agit d'une decision discretionnaire, contre laquelle 
aucun recours n'est recevable. La Commission met I'Etat en demeure de se plier 
a ses obligations en lui adressant une mise en demeure d'agir dans un delai 
raisonnable qu'elle determine, puis un avis motive si ['Etat n'a pas agi. L'avis 
motive precise ce qui est reproche a I'Etat et les mesures qu'il doit prendre pour 
mettre fin au manquement. II lie le contentieux ulterieur devant la Cour; la 
Commission ne peut introduire dans sa requete des griefs qui ne figuraient pas 
dans l'avis motive. Tout au long de la procedure, la Commission conserve le 
pouvoir discretionnaire de mettre fin a faction qu'elle a engages. k 

■ A I'initiative d'un autre £tat (art. 227) 

Un Etat membre qui estime qu'un autre Etat membre a manque a une des obli- 
gations qui lui incombent en vertu du traite peut saisir, sur le fondement de 
I'article 227, la Commission, qui agrt comme dans le cadre de I'article 226. En 
pratique, rares sont les cas oil un Etat a recours a la procedure de ('article 227, 
et encore plus rares ceux ou une telle procedure aboutit a un arret de la Cour 
(an exemple : 4 octobre 1979, France c/ Royaume-Uni', 141/78, R. p. 2923). En 
effet, les Etats membres redoutent les consequences politiques de I'ouverture 
d'un contentieux en manquement. 



PHASE CONTENTIEU5E 

A Tissue de la phase precontentieuse, si I'Etat ne s'est pas plie a ses obligations, 
la Commission ou I'ttat « plaignant » ont toute liberte de saisir ou non la Cour, 
La Commission le fait dans un nombre limite de cas (environ 10 % des proce- 
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dures d'infraction ouvertes conduisent a une saisine de la Cour), ce qui 
demontre I'utilite de la phase precontentieuse. Une procedure contradictoire se 
deroute alors devant la Cour, qui vise a etablir I'existence eventuelle d'un man- 
quement. La charge de la preuve pese sur la Commission. S'il est mis fin au man- 
quement en cours de procedure, la Cour peut cependant estimer utile de se 
prononcer sur le manquement qui a eu lieu afin, notamment, de permettre des 
reparations ulterieures. Si I'Etat reconnait I'existence du manquement, cela ne 
met pas fin a la procedure mais permet a la Cour de se prononcer sur le man- 
quement avec une motivation breve. 

Les elements constitutifs du manquement 

il appartient a la Commission, ou a I'Etat requerant, d'apporter la preuve d'un 
manquement effectif de I'Etat membre incrimine a une obligation precise et 
inconditionnelle de faire ou de ne pas faire resultant du droit communautaire 
originaire ou derive, y compris les arrets de la Cour ou du Tribunal. La jurispru- 
dence est rigoureuse quant a ('appreciation, pour qu'il y ait manquement, du 
caractere precis et inconditionnel de I'obligation qui incombait a I'Etat 
membre et qui n'a pas ete respectee. Le manquement peut resulter d'une 
action positive de I'Etat (adoption ou maintien d'une legislation ou d'une regie- 
mentation nationale contraire au traite), d'une omission (non-transposition 
d'une directive dans le delai imparti). Le manquement n'implique pas necessai- 
rement un acte juridique : une simple pratique administrative telle que ['orga- 
nisation d'une campagne invitant a acheter des produits nationaux peut consti- 
tuer un manquement (24 novembre 1982, Commission d frfande, # Buy Irish », 
aff. 249/81, R. p. 4005). 

Le manquement est impute a I'Etat quel que soit I'organe en cause, y 
compris un organe decentralise. La Cour ne refuserait probablement pas de 
sanctionner un manquement judiciaire; toutefois la Commission, respectueuse 
de I'autonomie des juges nationaux, n'a pas cherche a poursuivre au titre du 
manquement le comportement de juridictions nationales qui apparaissait non 
conforme au droit communautaire. 

L'Etat incrimine peut tenter de prouver I'absence de manquement de sa 
part. En revanche, ie manquement est une situation objective pour laquelle il 
n'existe pas de faits justificatifs. La Cour a ecarte les arguments en defense 
tires par les Etats des difficultes politiques ou sociales rencontrees pour Pexecu- 
tion en droit interne de leurs obligations communautaires, de la violation du 
droit communautaire par un autre Etat membre (reciprocity), de I'absence d'in- 
cidence du manquement pour les particuliers qui peuvent invoquer devant un 
juge national I'effet direct des regies communautaires en question (6 mai 1980, 
Commission d Belgique, 102/79, R. p. 1473). Le seul fait justificatif jamais 
reconnu reside dans limpossibilite d'ex£cuter une obligation communau- 
taire, a condition que cette impossibility existe effectivement. Ainsi, le gouver- 
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nement francais a invoque 1'existence de troubles sociaux pour justifier des bar- 
rages routiers et la destruction dans le sud de la France de cargaisons de fruits 
provenant d'Espagne; la Cour n'a pas exclu que I'existence de troubles sociaux 
puisse etre invoquee comme fait justificatif, mais a considere qu'en I'espece la 
France n'avait pas pris de mesures suffisantes pour permettre la libre circulation 
(9 octobre 1997, Commission d France, C-265/95, R. 1-6959). 

Effets de I 'arret de manquement 

La constatation du manquement par la Cour de justice a un effet seulement 
declaratoire; if appartient aux autorites rationales d'en tirer les consequences 
et de prendre les mesures de nature a mettre fin au manquement. Toutefois, 
I'arret de manquement fournit une interpretation de la regie communautaire 
qui produit effet au-dela des parties. En outre, la constatation d'un manque- 
ment operee par la Cour permet aux personnes physiques et morales de mettre 
en jeu la responsabilite de I'Etat membre devant les juridictions nationales afin 
d'obtenir reparation des consequences dommageables qui ont resulte pour 
elles de la violation du droft communautaire (19 novembre 1991, Francovich, 
C-6 et 9/90, R. I-5357). 

La plupart des arrets de manquement sont suivis d'effet. II y a cependant 
des cas de non-execution. II se peut alors que la Commission reprenne la proce- 
dure et obtienne de la Cour un nouvel arret de manquement confirmant le pre- 
mier (7 fevrier 1973, Commission d Katie, 39/72, R. p. 101 ; 13 juillet 1988, Com- 
mission d France, 169/87, R. p. 4093; 23 mars 1993, Commission d Aiiemagne, 
C-345/92, R. 1-1115). 

A 1'origlne, le traite CE ne comportait aucune procedure de sanction a 
I'encontre d'un £tat membre qui n'executait pas un arret de manquement Les 
dispositions de Particle 228.2 CE introduces par le traite de Maastricht pre- 
voient une procedure permettant a la Commission, apres avoir mis I'Etat 
defaillant en mesure de presenter ses observations, d'emettre un avis precisant 
les points sur lesquels le manquement subsiste et le delai dans lequel il appar- 
tient a ritat de s'executer. Si I'Etat persiste, la Commission peut saisir la Cour 
d'une demande de condamnation de I'Etat a un montant « forfaitaire » ou a 
une astreinte selon les circonstances. La Cour statue sur la demande et deter- 
mine le quantum d'une eventuelle condamnation. La Commission a propose un 
mode de fixation du montant de I'astreinte qui tient compte du produit natio- 
nal brut ainsi que du nombre de voix dont I'Etat dispose au Conseil (communi- 
cations des 21 aout 1996 et 28 fevrier 1997; premiere condamnation : 4 juillet 
2000, Commission d Grece, C-387/97, R. 1-5092). La simple menace de sanction 
pecuniaire est elle-meme souvent efficace. 
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B. Le recours en annulation 

La Cour de justice, et le Tribunal dans la limite de ses attributions, ont compe- 
tence pour prononcer la nullite des actes communautaires dont lis ont pu 
constater I'illegalite. 

Le recours de legaiite presente certaines similitudes avec des procedures de 
droit interne, notamment le recours pour exces de pouvoir du droit adminlstra- 
tif francais; les conditions de recevabilite sont cependant moins ouvertes. 



CONDITIONS DE RECEVABILITE 

■ Quels actes peuvent fa ire I'objet d'un recours en annulation ? 

Aux termes de ['article 173 CEE, « ia Cour de justice controie la legaiite des actes 
du Conseil et de ia Commission autres que des recommandations ou avis ». Le 
traite de Maastricht a ajoute a la liste des actes susceptibles d'un controie de 
legaiite (art. 230 CE, ex-art. 173 CEE) : 

- « les actes adoptes conjointement par ie Pariement et fe Conseii » ; 

- « les actes de la Banque centrals europeenne, autres que les recomman- 
dations et les avis »; 

- « les actes du Pariement europeen destines a produire des effets juri- 
diques vis-a-vis des tiers ». 

La Cour de justice controie la legaiite des seuls actes emanant d'institu- 
tions communautaires et non pas les actes des Etats membres, notamment 
pas les actes des « Etats membres reunt's au sein du Conseif ». la Cour ne se 
limite pas cependant a la nomenclature des actes de I'article 249; elle adopte 
une interpretation constructive : au-dela des denominations, elfe s'efforce de 
determiner dans chaque cas la nature reelle de I'acte, Selon les termes employes 
par la Cour, le recours est ouvert « a regard de toutes dispositions prises par fes 
institutions quelles qu'en soient la nature ou la forme, qui visent a produire des 
effets de droit » (31 mars 1971, Commission cl Conseil, « AETR », aff. 22/70, 
R. p. 263), ce qui peut inclure des deliberations du Conseil, des communications 
de la Commission, des codes de conduite... Avant meme I'adoption du traite de 
Maastricht la Cour avait admis la recevabilite d'un recours contre un acte pris 
par une institution non mentionnee a I'article 173 CEE mais « destine a produire 
des effets juridiques vis-a-vis des tiers » (23 avril 1986, Les Verts d Pariement, 
294/83, R. p. 1339 : recevabilite d'un recours contre un acte du type administra- 
tif pris par le bureau du Pariement europeen). Le PCE prevoit le recours contre 
les actes du Pariement europeen et du Conseil europeen destines a produire des 
effets juridiques a regard des tiers (art. III-365. 1). 
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Quant a la nature d'acte susceptible de produire des effets de droit 

elle n'est pas toujours simple a definir, notamment dans le cas de decisions 
prises a ['issue de procedures complexes (exemple : concurrence). Le recours 
n'est possible ni contre fes actes preparatoires, ni contre les actes confirmatifs, 
mais, selon la formule classiquement utilises pour les recours des particuliers, 
contre les actes de nature a affecter les requerants en modifiant de facon 
caracterisee leur situation juridique (11 novembre 1981, IBM d Commission, 
aft". 60/81, R, p, 2639). 



■ Qui peut introduire un recours ? 

• Les « institutionnels », requerants privilegies. Les Etats membres, le Conseil 
et fa Commission peuvent depuis I'origine introduire un recours contre les actes 
mentionnes ci-dessus. lis sont qualifies de requerants privilegies dans la mesure 
ou ils n'ont pas a justifier de leur interet pour agir. Celui-ci est presume dans 
tous les cas. 

• Le Parlement, initialement, n'etait pas mentionne a ['article 173 CEE parmi les 
institutions susceptibles de former un recours en annulation, qu'elles aient ou 
non un interet a agir. 

La Cour a d'abord admis I'intervention du Parlement dans le cadre d'un 
recours en annulation forme par un requerant individuel, en se fondant sur I 'ar- 
ticle 37 de son statut qui autorisait « les institutions de ia Communaute » a 
intervenir aux litiges soumis a la Cour (20 octobre 1980, S.A. Roquette Freres, 
138/79, R. p. 3333). Le droit a un recours direct a ete denie au Parlement dans 
I 'affaire dite « Comitologie » (27 septembre 1988, Parlement d Conseil, 302/87, 
R. p. 5615). Puis, dans une affaire dite « Regiement Tchernobyl », la Cour a 
opere un revirement de jurisprudence, admettant la recevabilite d'un recours 
en annulation introduit par le Parlement dans ie cas ou le recours du Parlement 
tend exdusivement a ia sauvegarde de ses propres droits (22 mai 1990, Parle- 
ment d Conseil, C-70/88, R. 1-2041). C'est pratiquement la formule qui figure a 
I'article 230 alinea 3, tel que modifie par le traite de Maastricht 

Le meme droit est reconnu a la Cour des comptes et a la BCE, dont les 
recours sont recevables s'ils tendent a la sauvegarde de leurs propres prerogatives. 

Le traite de Nice, modifiant I'article 230, place le Parlement au rang de 
requerant privilegie au meme titre que le Conseil et la Commission et les Etats 
membres. 

• Les person nes physiques et morales peuvent former des recours en annula- 
tion, desormais portes devant le Tribunal. La nationality des personnes phy- 
siques ou morales autres que les requerants privilegies est indifferente, et les 
personnes morales peuvent etre aussi bien de droit prive que de droit public. 
Les conditions de recevabilite sort plus restrictives que pour les requerants ins- 
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titutionnels. En I'absence de distinction en droit communautaire, parmi les 
actes de portee generale, entre loi et mesure d'execution, les redacteurs du 
traite n'ont pas souhaite ouvrir aux particuliers la possibility de contester en jus- 
tice la legalite des actes de portee generale. L'articie 230 alinea 4 (ex-art, 173) 
dispose ; « Toute personne physique ou morale peut former (...) un recours 
contre les decisions dont elle est le destinataire ou contre ies decisions qui, bien 
que prises sous I'apparence d'un regiement ou d'une decision adressee a une 
autre personne, la concernent directement et individuellement » 
Peuvent done introduire un recours en annulation : 

- les destinataire* de la decision. Cette qualite se prouve aisement, 
notamment dans le domaine du droit de la concurrence ou de nombreuses per- 
sonnes physiques ou morales se voient reconnaitre un interet a agir; 

- les non-destinataires. La difficulty est ici de discerner sous les appa- 
rences d'un acte de portee generale la realite d'une decision qui « concerne 
directement et individuellement » un particulier. 

1°) It doit s'agir d'une decision... Une mesure d'ordre general vise des cate- 
gories de personnes definies de maniere abstraite en fonction de criteres objec- 
tify tandis qu'une decision a des effets lirnites aux personnes auxquelles elle 
s'adresse. Au-dela de la denomination, c'est done en fonction du caractere abs- 
trait de la mesure que se determine sa nature veritable ou non d'acte de portee 
generale. Un acte ou une disposition peut presenter un caractere genera! a 
regard de certaines personnes et celui de decision pour certaines autres parce 
qu'elle les concerne en raison de caracteristiques qui leur sont specifiques 
(18 mai 1994, Codorniu d Conseii r C-309/89, R. 1-1853). En matiere de dumping, 
il est frequent que le principal producteur soit implique dans I'enquete prea- 
mble, que la procedure soit menee en fonction de sa situation et que, des lors, 
il apparaisse comme principal beneficiaire du regiement (16 mai 1991, Extramet 
Industrie d Conseil, C-358/89, R. 1-2501). 

2 P ) ... qui concerne directement et individuellement le requerant Les deux 
conditions sont cumulatives. Le requerant est directement concerne lorsque 
I'acte produit ses effets a son egard sans que les autorites rationales ou com- 
munautaires disposent d'un quelconque pouvoir d'appreciation. Par ailleurs, 
selon la jurisprudence de la Cour, les particuliers sont individuellement concer- 
ned des lors qu'ils sont atteints « en raison de certaines quatites qui leur sont 
particulieres ou d f une situation de fait qui les caracterise par rapport a toute 
autre personne et de ce fait ies individualise d'une maniere analogue a celie du 
destinataire » (15 juillet 1963, Plaumann, 25/62, R. p. 197). 

La Cour a rendu un certain nombre de decisions de recevabilite au benefice 
de personnes amenees a participer a des procedures formelles organisees par le 
droit communautaire originaire ou derive et tirant des droits directs de ces pro- 
cedures - aides d'Etat, concurrence, antidumping... - mais les possibility de 
recours des particuliers contre les reglements restent etroitement limitees. 
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La these d'une interpretation plus souple du « individueliement conceme », 
pr6nee par la doctrine et certains avocats generaux - notamment F. Jacobs dans 
Union de Pequenos Agricultores -, consacree par le Tribunal dans TaffaireVego- 
Quere (3 mai 2002, T-177/01, R. II-2365), a ete finalement rejetee par la Cour qui 
estime qu'une telle evolution implique une revision du traite (25 juillet 2002, 
Union de Pequenos Agricultores c Conseii, C-50700P, R. 1-6677; 1* r avrrl 2004 r 
Jego-Quer4, C-263/02). 

Le PCE procede a un elargissement mesure des possibility de recours des 
personnes physiques et morales en prevoyant qu'elles peuvent agir « contre ies 
actes regtementatres qui ies concement directement et qui ne component pas 
de mesure d'execution » (art. 111-365.4). C'est la solution minimum pour garantir 
a toute personne et dans tous Ies cas le recours juridictionnel effectif prevu par 
la Charte des droits fondamentaux (PCE, art. 11-107). 

II faut rappeler que ces memes personnes physiques et morales peuvent 
contester la legalite des mesures communautaires de portee generale par la 
voie de I'exception d'illegalite et du renvoi prejudiciel en appreciation de vali- 
dity. 

■ Delais 

Le recours doit etre introduit dans un delai de deux mois qui court, selon Ies 
cas : de la publication de l'acte r pour Ies actes soumis a cette formalite (art. 254 
CE), de sa notification au requerant ou, a defaut, du jour ou celui-ci en a eu 
connaissance, pour Ies autres actes. Le recours n'a pas d'effet suspensif ; le sursts 
a execution peut etre demande par requete separee. 



MOYENS D'ANNULATION » 

Leur simple enumeration, telle qu'elle figure a ('article 230 afinea 2 atteste In- 
fluence du droit francais a I'epoque de la redaction du traite de Rome : 

- incompetence; 

- violation des formes substantielles ; 

- violation du traite ou de toute regie de droit relative a son appli- 
cation ; 

- d&tournement de pouvoir. 

Les deux premiers moyens, de legalite externe, peuvent etre souleves d'of- 
fice par le juge, tandis que les autres, de legalite interne, doivent etre souleves 
par les parties. L'incompetence apparait notamment dans le contentieux de la 
base juridique (cf. supra t p. 37). La violation des formes substantielles n'est sanc- 
tionnee que lorsque leur non-respect aurait pu conduire a un resultat different 
de celui consacre dans I'acte attaque (exemple : defaut de consultation d'un 
organe). La violation du traite ou de tout acte relatlf a son application reflete 
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I'existence du prlncipe de legalite et de hierarchie des normes dans I'ordre juri- 
dique communautaire. Le juge comrnunautaire, ayant le plus souvent a se pro- 
noncer sur des questions de contentieux economique, se livre a un controle 
minimum, apprecrant la validite des motifs de fait mais reconnaissant aux auto- 
rites communautaires une large marge d'appreciation discretionnaire quant au 
contenu de leurs decisions en fonction des finalites poursuivies. Enfin, le 
detournement de pouvoir est souvent invoque mais rarement retenu. 



POUVOIR 5 DU JUGE 

Le juge peut soit rejeter le recours, soit declarer I'acte conteste « nul et non 
avenu » (art. 231 CE), I'annulation ayant un effet erga omnes, Normalement, 
I'annulation retroagit a la date ou I'acte a ete pris. Toutefots, I'article 231 ali- 
nea 2, a propos des seuls reglements, prevoit que le juge peut, s'il I'estime 
necessaire, decider que certains « effets du reglement annuie » pourront ne pas 
etre aneantis. La Cour a use largement de cette disposition dans un souci de 
continuity ou de protection des particuliers, maintenant les effets d'un acte 
annuie jusqu'a ce qu'il soit remplace par un acte nouveau, meme s'il ne s'agis- 
sait pas d'un reglement (exemple : budget). Le PCE, quant a lui, fait reference 
aux « effets de V acte annuie » (art. III-366). 

En cas d'annulation, il incombe a I'institution ou aux institutions concer- 
nees de prendre les mesures que comporte I'execution de I'arret (art, 233 CE), 
cela sans prejudice de \a mise en jeu eventuelle de la responsabilite de la Com- 
munaute. 

[/exception d'illegalite ouvre une voie complementaire au recours en 
annulation. Elle n'est enferrnee dans aucun delai. Aux termes de I'article 241 
CE (ex-art. 184), I'exception ne peut etre soulevee qu'a I'encontre des regle- 
ments; la jurisprudence admet qu'elle soit soulevee a I'encontre de tout acte de 
portee generale susceptible d'avoir des effets analogues a ceux d'un reglement, 
mais pas contre les decisions car cela reviendrait a reouvrir le delai du recours 
en annulation alors que le destinataire avait la possibility d'attaquer directe- 
ment I'acte et ne I'a pas fait. Toute partie a faction peut y recourir, ce qui corn- 
pense pour les personnes physiques et morales I'impossibilite dans laquelle elles 
se trouvent d'attaquer les reglements par voie de recours direct. Elles peuvent 
se prevaloir de I'illegalite d'un reglement a I'occasion d'un recours contre une 
decision individuellefondee sur ledit reglement Tous les moyens prevus dans le 
cadre du recours en annulation peuvent etre invoques. I'exception d'illegalite 
est le plus souvent invoquee dans le cadre du contentieux en annulation ou en 
carence; elle peut I'etre dans d'autres contentieux, a I'exception, semble-t-il, de 
la procedure de manquement, encore que la question demeure discutee 
(10 decembre 1969, Commission d France, 11/69 et 76/69, R. p, 523). 
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Si I'exception d'illegalite est consideree par le juge comme bien fondee, I'acte 
conteste devient inapplicable a la situation qui fait I'objet du fitige. La declaration 
de nullite n'a que I'autorite relative de chose jugee entre les parties et n'empeche 
pas que I'acte en question reste applicable dans d'autres situations. La consequence 
naturelle de la declaration de nullite devrait etre cependant I'abrogation de I'acte. 



C. Le recours en carence 

Le recours en carence a pour finalite de faire constater les abstentions illegales 
des institutions de la Communaute, II permet d'attaquer ce qui n'est pas atta- 
quabfe par la voie du recours en annulation, a savoir une attitude d'une institu- 
tion communautaire, fautive parce que justement elle ne se traduit pas par 
I'adoption d'un acte juridique expres. Le recours en carence (art. 232 et 233 CE, 
ex-art. 175 et 176), theoriquement riche en potentialites, est en fait peu utilise. 

RECEVABILITEi 

■ QuelJes institutions et quels actes peuvent etre mis en cause ? 

Initralement, I'abstention des seuls Conseif et Commission pouvait etre mise en 
cause (art. T75 CEE). Le traite de Maastricht (art. 232 CE) a ajoute I'abstention 
de statuer du Parlement europeen et de la Banque centrale europeenne. 

■ Qui peut introduire un recours en carence ? 

* Les ttats membres et les « institutions de la Communaute » globalement 
designees, plus la BCE (disposition introduite par le traite de Maastricht, 
art. 232) peuvent saisir la Cour de justice, alors que pour le recours en annula- 
tion fes institutions sont nommement enumerees Bien que la Cour figure parmi 
les institutions, if parait difficile d'imaginer qu'elle puisse introduire un recours 
en carence. Ces requerants n'ont pas a justifier d'un interet a agir. 

* Tel n'est pas le cas des personnes physiques ou morales pour lesquelles le 
recours en carence, porte devant le TPI, est soumis a des conditions de recevabi- 
lite comparables a celles du recours en annulation. II leur appartient de demon- 
trer qu'une des institutions a « manque a leur adresser un acte autre qu'une 
recommendation ou un avis ». Le defaut doit done etre en relation avec I'adop- 
tion d'actes susceptibies de creer des effets de droit et d'actes concernant 
directement et individuetlement fe requerant. En ('absence de cette double 
condition - qui correspond, comme pour le recours en annulation, a une 
conception etroite de I' interet a agir- le recours en carence sera declare irre- 
cevable (10juin 1982, Lord Bethel!, aff. 246/81, R. p. 2277). 
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PROCEDURE 

■ Phase administrative 

• Mise en demeure. La juridiction ne peut etre saisie que si ('institution en cause 
a ete prealablement invitee a agir. La mise en demeure doit etre precise, Endi- 
quant le contenu exact de la carence reprochee et les mesures qui devraient 
etre adoptees pour y mettre fin. La mise en demeure ne peut emaner que de 
ceux qui seront ulterieurement recevabtes a saisir te juge, Elle n'est enserree 
dans aucun delai par rapport a la date ou I'obligation d'agir est nee; la juris- 
prudence impose toutefois que celui-ci demeure raisonnable, 

• Effet de la mise en demeure. A la suite de cette mise en demeure, I'instttu- 
tion mise en cause peut sort agir (I'effet de la mise en demeure est alors 
atteint), soit refuser expressement d'agir (I'auteur de la mise en demeure peut 
alors contester le refus d'agir par la voie du recours en annulation si, par 
ailleurs, les conditions d'un tel recours se trouvent remplies - delai, recevabi- 
lite), soit encore ne pas reagir dans fe delai imparti qui est de deux mois ; e'est 
alors qu'un recours en carence peut etre introduit devant la Cour ou le Tribunal 
selon I'identite du requerant. 

■ Phase juridictionnelle 

• Delai. Si, a I'expiration d'un delai de deux mois a compter de la mise en 
demeure, I'institution n'a pas pris position, le recours peut etre forme dans un 
nouveau delai de deux mois (art. 232 al. 2). 

• Jugement de carence. Toute abstention n'est pas constitutive de carence. 
Pour qu'il y ait carence, il faut que I'institution se trouve, du fait du traite ou 
d'une regie de droit communautaire derive, dans I'obligation juridique d'agir. 
Le juge recherche done si ('institution etait tenue d'agir ou bien si elle disposait 
d'une marge d'appreciation discretionnaire. Dans le cas de la politique de trans- 
port, la Cour de justice a ete amenee a juger que seulement sur un point precis 
le Conserl avait manque a I'obligation specifique que lui faisait Particle 75.1 .b. 
CEE de prendre des mesures permettant la libre prestation de services de trans- 
port (22 mai 1985, Parlement d Conseif, aff. 13/83, R. p. 1513). Cette decision 
montre combien il est difficile de mettre en evidence une situation juridique de 
carence dans la mise en oeuvre des politfques prevues au traite. 

Les effets d'un jugement de carence sont precises a ('article 233, qui 
traite egalement, et dans les memes termes, des effets d'un jugement d'annula- 
tion. L'arret qui constate la carence ne modifie pas I'ordonnancement juridique. 
L'institution dont le defaut d'agir a ete declare contraire au droit communau- 
taire doit prendre les mesures d'execution susceptibles de faire cesser la 
carence. S'il s'agit d'une mesure precise, I'obligation d'agir renforcee par l'arret 



147 



LE C0NTR6LE juridictionnel 



de carence peut etre assez simplement mise en ceuvre. S'il s'agit pour le Conseil 
de mettre en ceuvre une politique, ('execution effective de I'arret peut etre 
conditionnee par I'aptitude des institutions communautaires competentes a 
decider. En ('absence de toute action dans un delai raisonnable, la responsabi- 
lite extracontractuelle de Ja Communaute peut etre engagee. 

D. Le recours en reparation 

La responsabilite de la Communaute peut etre mise en jeu tant dans le cadre 
contractuel que quasi delictuel. 

Aux termes de I'article 288 alinea 1- CE (ex-art. 215), la responsabilite 
contractuelle de la Communaute est regie par la foi applicable au contrat en 
cause, resultant de la volonte des parties ou determinee selon Jes methodes du 
droit international prive. 

Le regime de responsabilite non contractuelle de la Communaute releve, 
au contraire, directement du droit communautaire. Selon I'article 215 alinea 2, 
« la Communaute doit reparer, conformement aux principes generaux com- 
mons aux droits des Etats membres, fes dommages causes par ses institutions 
ou par ses agents dans t'exercice de ieurs fonctions », competence etant par 
ailleurs attribute a la Cour de justice pour connaitre de ces litiges (art. 235 CE, 
ex-art. 178) - ou au Tribunal lorsqu'il s'agit des recours en reparation des per- 
sonnes physiques ou morales. 

Le contentieux de la responsabilite, qui apparait comme complementaire 
de celui de la legalite puisque fa plupart des recours en indemnite sont fondes 
sur des actions ou abstentions illegales de la part des institutions communau- 
taires, est cependant autonome. La Cour, apres avoir juge le contraire ,(1 5 juillet 
1963, Plaumann, aff. 25/62, R. p. 201), a admis qu'il n'est pas necessaire d'intro- 
duire d'abord un recours en annulation pour qu'un recours en indemnite soft 
recevable (2 decembre 1971, Zuckerfahrik Schoppenstedt aff. 5/71, R. p. 975). 
Parfois cependant, le recours en indemnite, dont Jes conditions de recevabilite 
sont plus souples que celles du recours en annulation, apparait comme un 
moyen d'obtenir J'annuJation des effets d'un acte (exemple : restitution d'une 
somme indument perdue). En revanche, les conditions de mise en ceuvre de la 
responsabilite de la Communaute sont particulierement rigoureuses et condui- 
sent au rejet d'un grand nombre de recours. 



CONDITIONS DE RECEVABILITE 

■ Pas de limitation quant a la qualite du requerant 

Les dispositions des traites concernant la responsabilite non contractuelle de la 
Communaute n'imposent aucune limitation quant a la qualite du requerant, 
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qui peut etre un £tat membre - ils n'en prennent jamais I'initiative - ou toute 
personne physique ou morale, ce qui est I'hypothese habituelle et fait du Tribu- 
nal le juge de la responsabilite, sous reserve de pourvoi devant la Cour. 

Imputabilite de la responsabilite aux institutions communautaires 

Le requerant qui a subi un dommage ne peut demander reparation a la Com- 
munaute sur le fondement de I'article 288 alinea 2 CE que si le dommage est 
imputable aux institutions de la Communaute ou a ses agents dans I'exercice de 
Ieurs fonctions, 

Dommage imputable a un agent. Le droit communautaire connait la distinc- 
tion entre faute personnelle et faute de service, mais retient de cette derniere 
une conception beaucoup plus restrictive que le droit interne francais. Un com- 
portement de I'agent ne peut etre qualifie de faute de service que lorsqu'il 
constitue « /e profongement necessaire des missions confiees aux institutions » 
(10 juillet 1969, Sayag, aff. 9/69, R. p. 329). 

Dommage imputable aux institutions de la Communaute. L'imputabilite 
a la Communaute des activites normatives ne souleve pas de diffkultes particu- 
lieres. II en est tout autrement pour la mise en ceuvre du droit communautaire, 
dont rimputabilite est souvent partagee entre la Communaute et les Etats 
membres. Quand une politique communautaire est mise en ceuvre par les auto- 
rites des Etats membres (exemple ; politique agricole commune), la Commu- 
naute n'a aucune obligation de garantie, tout au plus parfois une obligation de 
contrdle de I'execution. Le requerant qui estime avoir subi un dommage au 
niveau de I'execution doit user des voies de droit nationales, quitte a soulever 
en cours de procedure une question d'interpretation ou d'appreciation de vali- 
date d'une norme communautaire, pouvant conduire a un renvoi prejudiciel 
(26 novembre 1975, Societe des Grands Moulins des Antilles, 99/74, R. p. 1531). 
La jurisprudence Francovich vise a encourager les particuliers a demander repa- 
ration devant les juridictions nationales pour defaut de mise en ceuvre du droit 
communautaire par les autorites nationales (cf. supra, pp. 124-125). 



CONDITIONS DE MISE EN CEUVRE 

La responsabilite de la Communaute est engagee si trois elements sont 
reunis : un fait dommageable ou une faute, un dommage et un lien de causa- 
lite entre Tun et I'autre. Les deux derniers elements sont classiques dans le droit 
de la responsabilite; le premier peut poser probleme. 
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I Fait dommageable ou faute 

La Cour evite autant que possible le terme de faute, qui n'a pas le meme sens dans 
les divers systemes juridiques, et lui prefere le concept de « comportement illegal ». 

La responsabilite de la Communaute en I'absence de faute n'a jamais et6 
consacree; elle n'est pas a priori exclue ainsf que I'atteste un arret de la Cour 
qui en a precise les conditions, notamment I'existence d'un prejudice anormaf 
et special (15 juin 2000, Dorsch Consult d Conseil et Commission, C-237/98P, 
R. I-4564). 

Pour ce qui est de la responsabilite pour faute, elle peut resulter soft d'un 
mauvais fonctionnement des services, soit de I'illegalite d'un acte. Le mauvais 
fonctionnement de ^administration communautaire peut prendre les formes 
les plus diverses; la gravite de la faute susceptible d'engager la responsabilite 
de la Communaute fait I'objet d'un examen cas par cas. Lorsque I'activite en 
cause est particulierement difficile, un certain degre de gravite peut etre exige. 
Quant a Yittegaiite d'un acte t elle ne se traduit pas automatiquement par la 
mise en jeu de la responsabilite de la Communaute : ie juge tient compte ega- 
lement de la difficulty des taches a accomplir. 

I Conditions relatives a la nature de lillegalite 

L'activite normative et decisronnelle de fa Communaute est considerable. Cest a 
propos de l'activite normative (mesures generates) que la responsabilite de la 
Communaute est le plus souvent recherchee, I'activite decisionnefle (mesures 
indrviduelles) alimentant plus largement le contentieux de la legalfte (possibi- 
lity pour les requerants individuels d'agir sur le fondement de ['article 230 ali- 
nea 4 CE, d'utiliser I'exception d'illegalite ou le renvoi prejudiciel en apprecia- 
tion de validite). 

Prenant en compte I'etendue du pouvoir discretionnaire dont dispose la 
Communaute et la difficulte de ses taches, la Cour de justice a retenu une ligne 
de conduite tres protectrice de Taction normative communautaire et peu favo- 
rable aux requerants. D'arret en arret, on retrouve la formule suivante : 
« S'agissant o"actes normattfs comportant des mesures de politique econo- 
mique, fa responsabilite de la Communaute pour le prejudice que les particu- 
fiers auraient subi par t'effet de ces actes ne saurait etre engagee, compte tenu 
des dispositions de I'artide 215, alinea 2 (devenu art. 288 at. 2), qu'en presence 
d f une violation suffisamment caracterisee d'une regie superieure de droit 
protegeant les particuliers » (2 decembre 1971, Zuckerfabrik Schoppenstedt, 
aff. 5/71, R. p, 975; 13 juin 1972, Grands Moulins de Paris, aff. 9, 11/71, 
R. p. 391; 24 octobre 1973, Merkur, aff. 43/72, R. p. 1055; 25 mai 1978, Baye- 
rische HNL, aff. 83/76, R. p. 1209; 19 mai 1992, Mulder, C-104/89 et 37/90, 
R. 1-3061, ou f a propos d'un important contentieux de quotas laitiers, la Cour a 
effectivement reconnu qu'il y avait matiere a responsabilite). S'alignant sur le 
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precedent Brasserie du Pecheur (cf, p. 125), une jurisprudence plus recente 
omet la reference a une regie superieure de droit (4 juillet 2000, Bergadem f 
C-352/98P, R. 1-5291). Quelle que soit la nature de I'acte, decision mdividuelle ou 
mesure normative, le critere de la violation caracterisee depend de !a marge 
depreciation dont disposait I'auteur de I'acte. Lorsque la marge deprecia- 
tion est reduite, voire inexistante, la simple infraction au droit communautaire 
peut suffire a etablir I'existence d'une violation suffisamment caracterisee. Ainsi 
non seulement le meme critere s'applique pour la responsabilite de la Commu- 
naute et celle des Etats, mais en outre le regime de la responsabilite se rap- 
proche de celui de I'annulation pour illegality Enfin la distinction entre la por- 
tee normative ou individuelle des actes disparait, au moins en principe. 

MISE EN CEUVRE PRATIQUE DE L'ACTION EN REPARATION 

Le delai pour agir est de cinq ans (art. 46 du statut de la Cour). Les requerants 
n'ont aucune obligation d'adresser une demande prealable de reparation aux 
autorites communautaires; ils peuvent saisir directement le juge. 

A I'issue de la procedure, la Communaute peut etre condamnee a indemni- 
ser la victtme du montant du dommage subi, qui est apprecie par le juge. II 
couvre les pertes subies et le manque a gagner; le prejudice moral peut etre 
pris en compte. Le dommage doit etre evaluable en argent puisque le juge 
communautaire ne peut accorder qu'une indemnite. II peut egalement arriver 
que la Cour prononce une condamnation de principe dans le cas ou le dom- 
mage n'est pas chiff re avec suffisamment de precision. Elle renvois les parties a 
tenter de s'entendre sur le montant de I'indemnite, sauf a revenir devant elle 
en cas de disaccord persistant (aff. Mulder, precitee). 



3. Le renvoi prejudiciel 



Le renvoi prejudiciel joue un role complementaire par rapport aux recours 
directs, Cest un mecanisme prevu par les traites (art. 234 CE, ex-art. 177 CEE) 
gra*ce auquel les juridictions nationals peuvent - et, dans certain cas, doivent - 
saisir la Cour de justice de questions de droit communautaire dont la solution 
est necessaire pour regler le litige porte devant elles. 

Ce mecanisme vise a prevenir les divergences entre juridictions nationales 
dans 1'interpretation et ('application du droit communautaire, tout en laissant a 
ces juridictions la tache d'appliquer ie droit, y compris le droit communautaire, 
et de regler les differends dont elles sont saisies. 
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Cette voie de recours, qui repose sur la cooperation entre les juges a ren- 
contre en pratrque un tres vif succes qui est une des causes de I'emcombrement 
de la Cour. EHe a permis aux personnes physiques et morales, partfes a des pro- 
ces devant les juridictions nationales, de faire porter devant la Cour de justice 
certains problemes essentiels d'interpretation qui ont conditionne la mise en 
oeuvre effective du droit communautaire et, plus generalement, de faire preva- 
loir une application uniforme de ce droit. 

Le traite prevoit la competence de la Cour pour connaltre a tltre prejudiciel 
des questions ^interpretation des traites et du droit communautaire derive, des 
questions de validite des actes de droit communautaire derive, des questions de 
validite des actes de droit communautaire derive ainsi que, dans certaines condi- 
tions, des actes adoptes en vertu du titre VI TUE (art. 35, cooperation policiere et 
judiaaire en matiere civile). En pratique, les renvois les plus nombreux portent sur 
des questions d'interpretation. Le monopole de la Cour de justice pour connaftre 
des renvois prejudiciels pourrait, a la suite du traite de Nice, laisser la place a un 
partage avec le Tribunal pour des matieres specif iques (cf supra, p. 137). 



A, Le mecanisme du renvoi par les juridictions nationales 

LA DECISION DE RENVOI APPARTIENT AUX JURIDICTIONS DES ETATS MEMBRES 

■ Les juridictions nationales des ttats membres 

Toutes les juridictions nationals des feats membres sont concernees, Dansquelques 
cas, la Cour de justice a eu a se prononcer sur le point de savoir si une question pre- 
judiced emanait bien d'une juridiction. Elle a retenu ses propres eriteres fonc- 
tionnels, sans s'en tenir necessairement aux qualifications des droits natronaux ! 
une juridiction est un organe permanent, etabli par la loi, qui a pour mission de 
trancher des litiges sur la base du droit, dans le cadre d'une procedure contradic- 
tor; sa competence ne depend pas de la volonte des parties (30 juin 1966 Vassen- 
Gobbels, aff. 61/65, R. p. 377). La Cour de justice accepterait probablement de 
repondre a des questions posees en renvoi par des organismes nationaux statuant 
sur ta constitutjonnalite des lois, bien que cela ne se soit jamais produit 

S'agissant des tribunaux arbitraux, la Cour a considere a plusieurs reprises 
qu'ils ne pouvaient pas etre considers comme des « juridictions d'un Etat 
membre » (23 mars 1982, Nordsee. aff. 102/81, R. p„ 1095). En revanche, la Cour 
a juge qu'une juridiction nationale exercant comme amiable compositeur un 
role de controle d'une sentence arbitrale, en application d'une convention d'ar- 
bitrage, etait une juridiction au sens de 1'article 234 et pouvait recouhr au ren- 
voi prejudicief (27 avril 1994, Commune c/Wme/o, C-393/92 R 1-1477) 
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Les regies nationales de procedure 

Les juridictions nationales qui decident du renvoi doivent respecter les regies 
nationales de procedure, a condition que ces regies ne reduisent pas indument 
les possibilites de renvoi. 

La decision de renvoi - ou de refus de renvoi -, lorsqu'elle n'est pas prise en 
dernier ressort, est soumise aux voies de recours ordinaires du droit interne (ainsi, 
dans I'arret Cohn-Bendit du 22 decembre 1978, flee p. 524, le Conseil d'Etat fran- 
c;ais a annule la decision de renvoi a la GCE prise par le tribunal administratif de 
Paris). SI la Cour de justice est informee qu'un appel forme contre la decision 
nationale de la saisir a un effet suspensif, elle s'abstiendra de statuer jusqu'au 
resultat de I'appel. Si la decision de renvoi est retiree par le juge national lui- 
meme ou une juridiction superieure, la Cour s'abstient de statuer. 



FACULTE OU OBLIGATION DE RENVOI 

■ Faculty de renvoi 

La faculte de renvoi existe pour toute juridiction qui estime que, sur un point d'in- 
terpretation ou depreciation de validite d'une regie de droit communautaire, 
une decision de la Cour de justice lui serait necessaire pour statuer. L'element essen- 
tiel est done (appreciation que fait le juge national du besoin qu'il a d'etre 
eclaire. II n'est pas necessaire - bien que ce soit I'hypothese La plus frequente - que 
les parties aient demande le renvoi; le juge national peut le decider d'office. 

Le juge national peut decider du moment du renvoi et preferer, par exemple, 
que les faits et points de droit soient suffisamment etablts avant qu'une question 
prejudlcietle soit posee, ce qui conduit a preferer les renvois au niveau des juri- 
dictions du second degre. Cest assez frequemment le souci des juridictions bri- 
tanniques (cf. renvoi par la Chambre des Lords dans 1'affaire Factortame). Mais les 
renvois par des juridictions inferieures, statuant en premier ressort, sont egale- 
ment nombreux, ce qui contribue a I'encombrement de la Cour. 

■ Obligation de renvoi pour une juridiction statuant en dernier ressort 

II existe une obligation de renvoi, aux termes de rarticle 234 alinea 3 : « lors- 
qu'une (...) question (d'interpretation ou & appreciation de validite) est soule- 
vee dans une affaire pendante devant une juridiction nationale dont les deci- 
sions ne sont pas susceptibles d'un recours juridictionnel de droit interne, cette 
juridiction est tenue de saisir la Cour de justice ». 

Les juridictions concernees sont a titre principal les juridictions supremes 
de chacun des Etats membres. Mais il peut arriver qu'une juridiction inferieure 
statue en dernier ressort; alors I'obligation de renvoi lui est applicable, sauf si 
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elle statue en refere ou dans le cadre d'une procedure d'urgence (24 mai 1977, 

Hoffmann-La Roche, aff. 107/76, R. p. 957). 

L'obligation de renvoi ne joue toutefois que pour autant que la juridiction 

nationale estime qu'elle a besoin d'etre eclairee par la Cour de justice pour 

rendre son jugement. 

Des difficultes sont apparues dans le passe en ratson de I'usage abusif de la part de 
certaines juridictions, notamment fran^aises, de la notion d'« acte clair » dans le 
but d'echapper a l'obligation de renvoi alors que la necessite d'une interpretation a 
titre prejudice! s'imposait avec une assez grande evidence (CE, 19 juin 1964, Soctete 
des petroles Sheil-Berre, Rec. p. 344). 

La Cour de justice elle-meme admet qu'il appartient au juge national, y com- 
pris lorsqu'il statue en dernier ressort, d'apprecier la pertinence et la necessite 
d'une question prejudicielle, et que le renvoi est inutile lorsque « f'appfication cor- 
recte du droit communautaire s'impose avec une telle evidence qu'elle ne laisse 
place a aucun doute raisonnable » (6 octobre 1982, CILFIT, aff. 283/81, R. p. 3415). 

La Commission europeenne des droits de I'homme n'ecartait pas d'emblee 
que, dans certains cas, le refus par une juridiction nationale appelee a se pro- 
noncer en dernier ressort de demander 1'interpretation de la CJCE puisse porter 
atteinte au droit a un proces equitable tel qu'enonce par I'article 6.1 de la 
Convention europeenne des droits de I'homme, si ce refus apparait comme 
arbitraire ou insuffisamment motive (decision de la Commission europeenne 
des droits de I'homme n° 20631/92 du 12 mai 1993 f Divigsa d Espagne). La vio- 
lation de l'obligation de renvoi peut engager la responsabilite de J'Etat devant 
les juridictions nationales (30 septembre 2003, Kobier, C-224/01, 1-10239). 

Obligation de renvoi en cas d'invalidite d'un acte communautaire 

Selon ('article 234 ( en dehors du cas ou \a juridiction nationale statue en' dernier 
ressort, le renvoi est facultatif f qu'il s'agisse de questions d'interpretation ou 
depreciation de validite. Pourtant, la Cour de justice, soucieuse de preserver 
I'unite de I'ordre juridique communautaire, a interprets I'artide 234 CE en ce 
sens qu'il ne saurait porter atteinte a la competence exclusive de la Cour pour 
prononcer la nullite d'un acte de droit communautaire derive. Ainsi, le juge 
national peut examiner une requite visant a contester la validite d'un acte 
communautaire et la rejeter; mais s r il estime que I'argument d'invalidite doit 
etre accueilli, il doit, meme si ses decisions sont susceptibles de recours, ren- 
voyer a la Cour de justice : les juridictions nationales « n'ont pas /e pouvoir de 
declarer invalides les actes des institutions communautaires » (22 octobre 1 987, 
Foto-Frost, 314/85, R. p. 4199). 

Dans le cadre du nouveau titre IV (Visas, asile, immigration et autres poli- 
tique* liees a la circulation des personnes, art. 61 a 69 CE) introduit par le traite 
d'Amsterdam, le renvoi prejudiciel est prevu (art. 68), dans les conditions de 
('article 234, pour les seules affaires pendantes devant les juridictions nationales 
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dont les decisions ne sont pas susceptibles de recours en droit interne. On a 
ainsi voulu eviter d'accroftre I'encombrement de la Cour par un contentieux qui 
promet d'etre abondant compte tenu du domaine couvert par le titre IV. L'ar- 
ticle 68 ne fait pas reference a un quelconque caractere facultatif ou obliga- 
toire de la saisine, precisant seulement que la juridiction nationale saisira la 
Cour de justice « si elle estime qu'une decision sur ce point est necessaire pour 
rendre son jugement », ce qui est en fait une condition generale de recevabilite 
des renvois prejudiciels. La Cour se voit par ailleurs reconnaitre une competence 
d'interpretation (art. 68.3) sur demande du Conseil, de la Commission ou d'un 
£tat membre. 

Dans le cadre du titre VI TUE (Cooperation policiere et judiciaire en 
matiere penale), la competence de La Cour de justice pour statuer a titre preju- 
diciel est subordonnee a la souscription par les Etats membres d'une declaration 
prevoyant le renvoi soit pour les seules affaires pendantes devant les juridic- 
tions nationales dont les decisions ne sont pas susceptibles de recours de droit 
interne, soit dans tous les cas (art. 35 TUE), 



B. Le jugement de la Cour sur la question prejudicielle 



LA QUESTION PREJUDICIELLE 

■ Question de droit communautaire 

La question peut porter sur n'importe quel point de droit communautaire a 
propos duquel le juge national souhaite etre edaire. 

Le juge national est souvent amene a saisir la Cour parce qu'il s'interroge 
sur la compatibilite entre droit national et droit communautaire. Or la Cour de 
justice n'a pas competence pour se prononcer par la voie du renvoi prejudiciel 
sur la conformite du droit national par rapport au droit communautaire; cela 
releve du recours en manquement. Si la question est ainsi posee, il appartient a 
la Cour de retenir, au-dela de la formulation maladroite, ce qui importe vrai- 
ment, a savoir l r interpretation d'un point de droit communautaire afin que la 
relation de ce dernier avec le droit national en soit eclairee (29 novembre 1978, 
Pigs Marketing Board, aff. 83/78, R. p. 2347). 

Ainsi, les reponses donnees par la Cour contribuent tres largement a aider les 
juridictions nationales a faire prevaloir le principe de primaute du droit commu- 
nautaire. Lorsque les tribunaux nationaux posent une question d'interpretation, 
c'est en general que leur « sensibilite » au droit communautaire est deja alertee 
et qu'ils sont prets a integrer dans leur jugement la reponse qui leur sera faite. 

II n'est pas necessaire que la norme communautaire qui fait I'objet d'une 
question prejudicielle soit directement applicable; il n'est pas non plus neces- 
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saire que les parties au Htfge devant la juridrction Rationale soient directement 
et mdividuellement concernees par I'acte communautaire, eventuellement de 
portee generale, soumis a la Cour, Ce qui importe, c'est que fe juge national 
estime que le point de vue de la Cour est necessaire a ta solution du litige. 

■ Pertinence de la question 

II convient que la question sort suffisamment pertinente par rapport a la solution 
du litige dont le juge national est saisi. La Cour de justice, bren que tres ouverte aux 
renvois des juridictions nationales, a cependant ete amende a refuser de statuer en 
cas de litige artificieliement construit par les parties (11 mars 1980, Foglia 
d Noveflo, aff. 104/79, R. p. 745) ou, plus recemment, a declarer irrecevables des 
questions d'interpretation dont I'uttm pour fa solution du litige n'apparaissait pas 
suffisamment etabtie {16 juillet 1992, Meificke, C-83/91, R. [-4919). La Cour ne peut 
repondre a des questions purement hypothetiques car efle empieterait sur la 
mission du legislates communautaire en etablissant le droit hors de tout litige reel 
(16 juillet 1992, Louren^o Oias, G343/90, R. I-4673). 

LA PROCEDURE 

Ce n'est pas le litige principal qui est port6 devant la Cour de justice La saisine 
de la Cour s'effettue de greffe a greffe. II s'agit d'une procedure entre juges 
dans I'interet du droit. 

Les parties a I'instance n'ont en principe qu'un role limite, bien qu'elles 
aient pris I'habitude de presenter des observations. 

_ Le greffier de la Cour est tenu de communiquer la demande de question 
prejudicielle aux Etats membres, a la Commission et meme au Conseil si I'acte 
concerne emane de celui-ti. Les uns et ies autres sent ainsi en mesuretie pre- 
senter des observations dans un delai de deux mois. La Commission le fart tou- 
jour et les Etats membres, frequemment. la Cour, dans sa reponse, doit rester 
dans le cadre de fa question posee par le juge national; si elfe sortait de ce 
cadre, elle porterait atteinte au droit d'intervention des institutions et des Etats 
membres puisque ces derniers n'auraient pu se prononcer sur ces points dans le 
cadre du deroulement de la procedure. 

La langue de la procedure est obligatoirement la langue nationafe de la 
juridiction de renvoi. 



L'ARRfr EN INTERPRETATION OU EN APPRECIATION DE VALIDITY 
■ Autorite de I'arret 

Le juge qui a saisi la Cour doit appliquer la solution de I'arret au litige dont il 
est saisi; de ce point de vue, I'arret de la Cour a I autonte de la chose jug.ee. 
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La Cour, qui vise a combiner le respect de I'autonomie du juge national avec la 
necessite d'assurer 1'application uniforme du droit communautaire, s'efforce de 
fournir a la question posee une reponse abstraite, de portee generale, et prend 
garde de ne pas se prononcer sur I'application concrete du droit communau- 
taire au cas precis qui a occasionne la question. 

A I'egard des autres juridictions et des autorites nationales ou communau- 
taires, ^interpretation donnee par fa Cour s'incorpore a la disposition interpre- 
ts. Les juridictions nationales qui auront a connaitre de la meme question 
n'auront pas a proceder a un nouveau renvoi. 

Quant a I'arret constatant I'invalidite d'une disposition communautaire, il 
ne precede pas a une annutation ; I'acte declare illegal ne disparait pas de 1'or- 
donnancement juridique. Toutefois, tout juge national devra tirer les conse- 
quences de I'invalidite constatee, de meme que les institutions communau- 
taires, qui devront y remedier. Lorsque, au contraire, I'invalidite n'a pas ete pro- 
noncee, la Cour admet de reexaminer eventuellement la question dans le cadre 
d'une autre procedure, de preference sur la base de moyens nouveaux. 



Effets dans le temps 

^interpretation donnee par la Cour, en principe, retroagit a la date ou I'acte 
interprets est intervenu et s'applique done, eventuellement, a des rapports juri- 
diques nes anterieurement a I'arret interpretatif. 

Dans un souci de securite juridique et aftn de ne pas menacer la stabilite de 
relations etablies de bonne foi, la Cour a decide dans certains cas, a titre excep- 
tionnel, de limiter de facpn expresse la portee dans le temps de ses propres 
interpretations (la Cour precise que son interpretation s'appliquera a compter 
du prononce de I'arret; cf. 8 avril 1976, Defrenne, aff. 43/75, R. p. 455; 17 mai 
1990, Barber, C-262/83, R. 1-1889). 

En matiere d'appreciation de validite, la situation est assez semblable; la 
Cour trouve en outre dans I'artkle 231 CE (ex-art, 174), applicable en matiere 
d'annulation de reglements, une base juridique supplemental pour justifier 
que, de fa^on similaire, elle puisse limiter dans le temps les effets d'une decla- 
ration d'invalidite, Certames juridictions nationales se sont elevees contre la 
pratique de la Cour de limiter dans le temps les effets de ses propres declara- 
tions d'invalidite, estimant qu'if y avait la une ingerence injustifiee dans les 
competences des tribunaux nationaux (exemple : refus du tribunal d'instance 
de Lille, par jugement du 15 juillet 1981, d'appliquer I'arret du 15octobre 1980, 
Roquette Freres d Administration des Douanes fran^aises, 145/79, R. p. 2917, 
confirme par la Cour d'appel de Douai et corrige par la Cour de cassation, com., 
10 decembre 1985, D. 1986, p. 250). Plus recemment, la Cour de Justice a 
apporte un amenagement au jeu de la retroactivite en la confrontant au prin- 
cipe de securite juridique (13 Janvier 2004, Huhne et Meitz, C- 453/00, 1-837). 
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